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Introductie 
Lange tijd verwondert het me al dat zoveel zaken in het publieke domein – en niet 
alleen daar - met verve worden opgepakt en dan na verloop van tijd gedurende het 
proces versloffen, uit de hand lopen of zelfs volledig sneven.  
Toen er met die plannen, projecten, processen of programma’s - met de beste be-
doelingen - begonnen werd, klopte het ogenschijnlijk allemaal wel, maar wat eruit 
kwam was meestal niet datgene wat men er in den beginne van had verwacht.  
Het stond aanvankelijk allemaal ogenschijnlijk goed op papier, het parlement heeft 
er ‘ja’ tegen gezegd, de wetten en regels worden gevolgd, de procedures nage-
leefd, maar dan toch, aan het eind van het verhaal, is de uitkomst vaak een andere 
dan gehoopt en verondersteld werd en is het nog maar de vraag of de echte, ach-
terliggende doelen gehaald zijn.  
Vraagt niemand zich dan meer af waar het met de uitkomsten van dergelijke projec-
ten om te doen was? Waarom het nodig was om een spoorlijn van Rotterdam naar 
Duitsland aan te leggen, waartoe alle scholen van Rijkswege op het internet aange-
sloten moesten worden? Wat waren de achterliggende hogere doelen,  en wanneer 
is dat allemaal feitelijk begonnen? Vooral dat laatste, waar en hoe is het allemaal 
begonnen,  hield en houdt me bezig en vormt de basis van deze dissertatie. 
Sommigen hebben mij voor gek of tot masochist verklaard, toen ik meldde de pro-
jecten Betuweroute en ICT in het Onderwijs (ICT/O) – met die waaromvragen - nog 
eens kritisch tegen het licht te houden. Een enkeling gaf mij het advies er ‘een aar-
dig boekje’ van te maken. 
Op uitnodiging van mijn eerste promotor, Paul Frissen maakte ik, samen met Frans 
van Beek, Nils Nijdam en Jurjen van der Vlist, in de periode 2014-2016 deel uit van 
het eerste ‘klasje’ NSOB-promovendi onder leiding van mijn tweede promotor Men-
no Fenger. Mede dankzij hen is deze archeologische zoektocht tot stand gekomen. 
Ik neem de lezer er graag in mee. 
!  13
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Hoofdstuk 1. Inleiding  
Al zeventig, tachtig jaar lang stelt de bestuurskundige wereld vast dat er in de poli-
tiek (en elders) met betrekking tot het nemen van besluiten voort gemodderd wordt 
(Lindblom, 1959).  Besluitvormingsprocessen lijken op vuilnisvaten (“garbage cans”) 
vol met inconsistente processen, fluïde samenwerkingen en onsamenhangende 
organisatie-aanpassingen. (Cohen et al., 1972)  Agenda’s, alternatieven en open-
baar beleid komen veelal hapsnap tot stand (Kingdon, 2010).  
Dat zijn constateringen, geen waardeoordelen.   1
We vinden deze constateringen ook terug in het Rekenkamer-rapport (Beleidsinfor-
matie Betuweroute, 2000) en het verslag van de Tijdelijke Commissie Infrastructuur-
projecten Reconstructie Betuweroute: de besluitvorming uitvergroot (2004).  
Dit proefschrift is in zeker zin geïnspireerd door deze studies en eerder genoemde 
constateringen.  
Binnen de Nederlandse context namen we immers enkele pregnante, aanvullende 
(en soms verrassende) aspecten waar.  
Ik heb gekozen voor de bestudering van twee projecten: de Betuweroute en ICT in 
het Onderwijs (ICT/O). Het gaat hierbij om twee grote projecten, waar ik nauw bij 
betrokken was. Beide projecten zijn van eminent maatschappelijk belang gebleken 
en ze hebben allebei betrekking op de aanleg van infrastructuur.  
Dit onderzoek heeft zich in eerste aanleg vooral gericht op het verloop van de initië-
le, formele, politieke besluitvorming van deze twee grote infrastructuurprojecten, 
vanaf de eerste, gedocumenteerde fase tot aan het politieke “go!”. Gaandeweg is 
de aandacht zich echter vooral gaan richten op de wijze waarop – in de aanloop 
naar de projecten -  juist de niet-gedocumenteerde informele agenda- en besluit-
vorming tot stand komt.  
Ik heb een kleine vijftig gesprekken gevoerd met voor dit onderzoek relevante acto-
ren. Het zal niemand verbazen dat velen van hen niet precies (meer) weten aan te 
duiden wanneer het begin van denken over en hun acteren ten aanzien van deze 
projecten te situeren is. Het zal duidelijk zijn dat er verschillende inzichten waren of 
dat die in de loop van de tijd zijn ontstaan. Dat maakt de theoretische en empirische 
betekenis van het onderzoek evident.  
Over dit fenomeen bestaat, voor zover bekend, weinig literatuur. De meeste ge-
raadpleegde bestuurskundige literatuur is gebaseerd op schriftelijke documenten 
 De absolute keerzijde van deze vaststellingen liggen onder meer besloten in de dystopische werelden 1






Interior_Boom.indd   15 04-09-17   12:05
die rechtstreeks betrekking hebben op de totstandkoming van overheidsprojecten 
en deze geschriften gaan niet in op de vraag wat er – buiten die documentatie om - 
aan deze projecten vooraf is gegaan.  
De hier gestelde vragen naar de voorgeschiedenis van projecten leiden wellicht naar 
de antwoorden of veronderstellingen hoe het komt dat zoveel projecten de eind-
streep niet halen of een ander dan verwacht eindresultaat laten zien. 
Wat kan een dergelijke ‘archeologische’ benadering ons leren over agenda- en be-
sluitvorming en de uiteindelijke resultaten van dergelijke grote projecten? 
In de inleiding van “The Archaeology of Knowledge and The Discourse on Langua-
ge”) zegt Foucault, met een duidelijk onderscheid tussen de begrippen ‘geschiede-
nis’ en ‘archeologie’: 
“ ... let us say that history, in its traditional form, undertook to ‘memorize’ the 
monuments of the past, transform them into documents and lend speech to 
those traces which, in themselves are often not verbal, or which say in silence 
something other than what they actually say; …There was a time when ar-
chaeology, as a discipline devoted to silent monuments, inert traces, objects 
without context, and things left by the past, aspires to the condition of history 
and attained meaning only through the restitution of a historical discourse; it 
might be said, to play on words a little, that in our time history aspires to the 
condition of archaeology, to the intrinsic description of the monument” (1972, 
p.7) 
Met andere woorden: verlangt de geschiedschrijving van oudsher naar een vorm 
van gedocumenteerde historische erkenning, in dit geval verlangt de geschiedschrij-
ving naar de status van archeologie in de vorm van een intrinsieke beschrijving van 
het ‘monument’ (de status die zaken hebben voordat ze gedocumenteerd worden).  
In zijn eerdere boek (1970) “The order of Things, An Archaeology of the Human Sci-
ence” stelt hij: 
“Archaeology, however must examine each event in terms of its own evident 
arrangement; it will recount how the configurations proper to each positivity 
were modified ...; it will analyse the alteration of empirical entities which inha-
bit the positivities …; it will study the displacement of the positivities each in 
relation to the others …; lastly, and above all, it will show that the general 
area of knowledge is no longer that of identities and differences, that of non-
quantitative orders, that of a universal characterization … but that certain of 
them are on the same level whereas other form series or linear 
sequences.” (1970, p 218)  
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onderzoek: hoe zagen die projecten in wording eruit voordat het projecten werden? 
De ‘echte’ archeologie gaat uit van gevonden artefacten die geboekstaafd worden. 
Hier wordt de omgekeerde weg behandeld, vanuit de gedocumenteerde verslagen 
en de mondelinge terugkoppelingen, de ‘monumenten’ zoals Foucault die noemt, 
wordt getracht de oorsprong te reconstrueren. Foucault volgend, betekent dat daar 
waar documenten of documentatie ontbreken de bevindingen niet onder behoeven 
te doen voor de bevindingen voortkomend uit de tastbare, materiële archeologie. 
De uitkomsten van dit onderzoek belichten de fase, die vooraf gaat aan de vorming 
van de agenda’s voor de latere besluitvormingsprocessen. Dat is theoretisch van 
belang omdat zo een verbinding wordt gelegd tussen deze fase en de verschillende 
bestuurskundige leerstukken over agenda- en besluitvorming. Er is relatief minder 
onderzoek gedaan naar de voorlopers van deze vormen van agenda’s en besluit-
vormingsprocessen van overheidsprojecten.  
Vaak geldt de overtuiging of aanname dat de formele start van overheidsprojecten 
de uitkomst is van een geordend en rationeel proces van totstandkoming van agen-
da’s en besluiten. Dat draagt bij aan een beeld van relatief robuuste en lineaire be-
stuurlijke procesvoering. Dit roept de vraag op of dat terecht is.  
Het gaat er in dit onderzoek om te achterhalen hoe de desbetreffende besluitvor-
mingsonderwerpen überhaupt op de bestuurlijke en politieke agenda terecht zijn 
gekomen. Dit zijn vragen naar het wanneer, wie, wat, en waar, maar vooral ook naar 
het waarom en waartoe.  
Met dit proefschrift wordt een geheel andere insteek gekozen dan met mijn in 1997 
gepubliceerde “De slag om de Betuweroute, het spel langs de lijn”, dat ik samen 
met Marcel Metze maakte. 
1.1. Betuweroute en ICT/O: overeenkomsten en verschillen  
Dit onderzoek valt dus metaforisch aan te duiden als archeologie van besluitvor-
ming: wanneer ontstaan de eerste gedachtenvormingen, wie zijn de voorlopers, wat 
vormt de bestuurlijke en maatschappelijke basis van de latere beslissingen? Waar 
komen de concrete projecten vandaan? Zijn er duidelijke oorsprongen of bronnen te 
ontdekken? Wie heeft er wanneer, welk initiatief? Wat is de tijdgeest, de (maat-
schappelijke) context? Hoe zitten netwerken die leidden tot agendering in elkaar, 
welke organisaties en instituties zijn erbij betrokken? Hoe is er in het prilste begin 
over deze majeure onderwerpen gesproken, voordat het feitelijke projecten werden? 
Wie zijn (of waren) de spelers, hoe liggen de verantwoordelijkheden en hoe is het 
uiteindelijk tot stand gebracht?  
Het betreft projecten die gaan over infrastructuur. Opvallend is dat de exploitatie van 
de spoorbaan en de benutting ervan door railgoederenvervoerders geen onderdeel 
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Dat ontbrekende aspect geldt in zekere zin ook voor het ICT/O-project, zij het dat 
de toegang tot het internet onderdeel van de projectopdracht is en gefaciliteerd 
wordt, maar het onderwijs-vernieuwende aspect wordt aan het veld en de (leermid-
delen)markt overgelaten. Op deze specifieke en ontbrekende aspecten in de strek-
king van de projecten wordt dieper ingegaan.  
Ook ICT/O heeft enerzijds een sterke technische, fysieke kant. Anderzijds is er bij 
ICT/O vanaf het begin sprake van een geprogrammeerde (standaard)component die 
meegeleverd moet worden. Het Enertel-consortium, waaraan de ICT/O-opdracht 
gegund wordt, treedt in het begin ook op als Internet Service Provider (ISP) en ver-
schaft daarmee toegang aan (het begin van) het latere Kennisnet. Om het in spoor-
termen te zeggen, er moeten opstapplaatsen zijn om het internet te kunnen berei-
ken.  
Bij het project Betuweroute blijft buiten beeld waartoe al het geld wordt geïnves-
teerd in de aanloop en tijdens de bouw. Dat er nog zoveel geld naar toe moet, is 
een zaak van de politici (c.q. het Kabinet en de Kamer) die er uiteindelijk over beslis-
sen. Het geld gaat daar vooral op aan extra fysieke voorzieningen, zoals extra tun-
nels, bijzondere aanpassingen en kilometerslange geluidschermen. 
Ook het project ICT/O kent een sterke technische, fysieke kant. Hier zijn het kabels 
van koper of glasvezel, met alle hardware die daarbij nodig is. Al staat ICT tegen-
woordig veelal in het teken van “draadloosheid” (wifi), tot aan dat laatste onzichtbare 
stukje is het een wereld van kabels, kasten, modems en routers, waar niet veel van 
te zien is, maar die er wel degelijk (en zeer omvangrijk) is.  
1.2. Het doel van dit onderzoek en wat is niet de bedoeling 
Het doel van dit onderzoek kan ook worden geformuleerd als  antwoord op de 
simpele vraag: wat voegt het toe aan hetgeen we al van deze projecten weten? 
[“Wat hebben wij aan u?” (Van der Steen,  2016: 78-89)] 
De kernvraag van dit onderzoek is, hoe zijn beide projecten ooit tot stand ge-
komen nog voordat er van een formeel begin of een startschot sprake is ge-
weest.  
Ik neem hier de voor mij enige denkbare positie in van reflective practitioner – de 
terugkijkende man uit de praktijk - een begrip dat is gemunt door Donald 
Schön, waarover later meer. 
Dit proefschrift heeft terugkijkend in ieder geval niet de bedoeling om vast te stellen 
wat er fout is gegaan. Dat is reeds uitvoerig gebeurd, in de literatuur en in parlemen-
taire en Rekenkamer-onderzoeken. Het is eerder mijn ambitie dat er misschien van 
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zou dat vaker moeten gebeuren: terugkijken naar de ontstane praktijk met een oog 
op de toekomst. 
1.3. Opbouw van dit proefschrift 
Dit proefschrift bestaat uit twee delen. Alle hoofdstukken zijn van begin tot eind 
doorgenummerd. Deel A. Het onderzoekkader en het –domein begint na deze Inlei-
ding.  
Hoofdstuk 2. behandelt het Onderzoekkader. Wat zijn of waren de doelstellingen 
van de projecten, van welke vooronderstellingen met betrekking tot nut en nood-
zaak deden opgeld, wat waren het waarom en waartoe waarop het beleid voor 
deze projecten stoelde.  
Hoofdstuk 3. behandelt de probleemstelling, de onderzoeksvragen en de relevantie 
van dit onderzoek.  
Hoofdstuk 4. geeft het theoretische kader aan, de bestuurskundige omlijsting waar-
binnen de bevindingen een plaats krijgen en getoetst worden en beschrijft het ge-
hanteerde conceptueel model.  
Hoofdstuk 5. laat zien hoe het onderzoek is aangepakt.   
In de hoofdstukken 6. en 7. worden de beknopte geschiedenissen van de projecten 
beschreven en sluiten deel A. af. 
Deel B. De antwoorden en de analyses, vervat in de hoofdstukken 8. t/m 17 de die 
antwoorden behelzen op bij de probleemstelling gestelde (sub-)vragen. Hoe zagen 
de economische, maatschappelijke en politieke contexten eruit gedurende de ont-
staansgeschiedenis en later bij de realisatie van de projecten.   
Dit deel wordt afgesloten met een slotbeschouwing, hoofdstuk 18. Daarna volgen 
een beknopte Engelse samenvatting en een dankwoord.  
Achterin staan voorts de lijsten van geraadpleegde personen, lijsten met de namen 
van de belangrijkste actoren bij beide projecten, de literatuurlijst en overige bijlagen 
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Deel A. Het onderzoekkader en het -domein 
Hoofdstuk 2. Onderzoekkader  
2.1. De doelstellingen van de onderzochte projecten 
Het project Betuweroute heeft tot doel een milieuvriendelijke goederenspoorverbin-
ding van de Rotterdamse haven naar het achterland te realiseren. Die spoorlijn 
maakt het mogelijk om een modal shift  te bewerkstelligen van weg- naar spoor2 -
wegvervoer. Daaraan is het idee gekoppeld, dat het Rijk beleidsmaatregelen treft 
om het railgoederentransport te stimuleren en dat marktpartijen, op hun beurt, 
nieuwe vervoersconcepten ontwikkelen. 
Bij het project ICT/O is het beschikbaar stellen van digitale, interactieve communica-
tiemiddelen, internet en e-mail, bedoeld als voorwaarde voor een kwaliteitsimpuls in 
het primair en voorgezette onderwijs. Het is verder aan de sector zelf om er eigen-
standig of samen met marktpartijen vorm aan te geven, binnen de kaders die de 
overheid aan goed en verantwoord onderwijs stelt. 
In zijn algemeenheid geldt dat overheidsprojecten, die tot doel hebben om via inves-
teringen de Nederlandse welvaart op peil te houden of verder te ontwikkelen, in de 
fase van de probleemsignalering bespreekbaar gemaakt en geanalyseerd worden 
met dan voorhanden zijnde documenten, studies, adviezen, wetten en regels.  
De oplossingen die in die fase geformuleerd worden, dienen het waartoe en waar-
om van dergelijke veelal majeure investeringen te benoemen en te rechtvaardigen. 
Hoe de oplossing eruit komt te zien en wat daar verder in detail voor gedaan moet 
worden, blijft dan meestal nog onbenoemd. 
2.2. Nut en noodzaak ≠ waartoe? 
‘Waartoe’ strekt verder dan de gebruikelijke termen nut en noodzaak. De vraag 
waartoe? veronderstelt een visie. Nut en noodzaak hebben over het algemeen een 
kwantificeerbaar karakter, in alledaagse, calculerende politieke termen, een bere-
kenbare basis: veelal tot uitdrukking gebracht in vorm van maatschappelijke kosten- 
en batenanalyses. 
Een rechtstreekse spoorverbinding vanuit de haven naar het achterland is noodza-
kelijk en nuttig, wanneer men veronderstelt dat dit dé manier is om het feitelijke doel 
te realiseren, het bewerkstelligen van een modal shift. 
Uitbreiding van de spoorwegcapaciteit is dan noodzakelijk  - en daarom nuttig - 
omdat het bestaande spoorwegnet de veronderstelde groei van het goederenver-
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keer op den duur niet aan kan. Maar voor het waartoe van die modal shift is immers 
meer nodig dan alleen de aanleg van de spoorlijn. Op dit aspect wordt verderop in 
dit onderzoek dieper ingegaan. 
Evengoed is het hebben van computers en internet op school ook noodzakelijk en 
nuttig – een kwantificeerbare voorwaarde - om met digitale leermiddelen de onder-
wijsleerprocessen de beoogde kwaliteitsimpulsen te kunnen geven. De beschikbar-
heid van een computer en een internetverbinding op school alleen voorzien daar zo 
zonder meer niet in. Het onderwijs op een kwalitatief hoger peil brengen is geen 
zaak die eenvoudigweg met het introduceren van digitale leermiddelen kan worden 
bereikt. Daar is meer voor nodig dan bits en bytes. Ook hier verlangt het waartoe 
een duidelijke visie van waaruit gedacht en gewerkt wordt. 
Het ‘waartoe’ heeft in deze redenering een meer kwalitatieve duiding. Zodra nut en 
noodzaak van de aanleg van het spoor aangetoond worden, betekent het niet dat 
de inhoudelijke, optimale benutting ervan automatisch geregeld is. 
De probleemdefinities van beide projecten dragen twee aspecten in zich: het kwan-
titatieve en het kwalitatieve aspect, ofwel middel en doel: 
a. de aanleg van de infrastructuur als zodanig, kwantitatief: wat en hoe (het 
middel) én 
b. kwalitatief: waartoe dienen die infrastructuren (het doel) welke visies zitten 
daarachter of liggen eraan ten grondslag? 
Deze twee aspecten van de probleemdefiniëring worden in het algemene spraakge-
bruik meestal aangeduid met nut en noodzaak en de daaraan verwante begrippen 
middel en doel.  
Nut afgeleid van het doel zou het inhoudelijke, kwalitatieve aspect van de uitkomst 
van een project (of in het algemeen van een uit te voeren taak) moeten zijn. Nood-
zaak verwijst naar het (im)materiële, maar wel kwantificeerbare aspect van het resul-
taat, het te bewerkstelligen middel.  
Teneinde het nut te bereiken, moet daartoe wel eerst iets worden gedaan; namelijk 
een noodzakelijk middel tot stand brengen waarmee doelen kunnen worden bereikt.  
Indien er meer van het spoor gebruik gemaakt gaat worden, is de vraag gerecht-
vaardigd: welke transport- en logistieke processen horen daar dan bij?  
Wanneer de fysieke aanwezigheid van ICT in scholen een feit is, wat is dan nodig 
om er dan een bijdrage aan de kwaliteit van het onderwijsleerproces van te maken? 
Dit lijkt op haarkloverij, maar in veel discussies worden begrippen als nut en nood-
zaak, middel en doel vaak op één hoop gegooid, hetgeen ertoe leidt dat de discus-
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over het waartoe (nut of doel). Wellicht is het begrip ‘noodzaak’ voor velen gemak-
kelijker te visualiseren of concreet te maken dan het meer conceptuele begrip ‘nut’.  
Aandacht voor dit onderscheid is ook nodig, omdat nut en noodzaak meestal in een 
adem worden genoemd en bijna het karakter van een pleonasme hebben. Het zijn 
begrippen die naar elkaar verwijzen. Wanneer iets nuttig is, dan is het toch ook 
noodzakelijk? En sterker, wanneer iets noodzakelijk blijkt, dan is het toch als vanzelf 
nuttig? Hier is een verwantschap met het tweelingbegrip ‘normen en waarden’ vast 
te stellen. Hier gaat de voorkeur uit aan de volgorde  ‘waarden en normen’, want 
het zijn de waarden die er eerst moeten zijn, alvorens tot een stelsel van normen 
gekomen kan worden. 
2.3. De ene infrastructuur is de andere niet en het belang van context 
De wijze waarop beelden over deze beide projecten gevormd zijn lopen zeer uiteen. 
Zo ook verschilt uiteraard de wijze waarop de problemen aangepakt worden en 
(later) de agenda’s tot stand komen. 
Zaken om ons heen krijgen slechts dan betekenis wanneer we de context kennen 
waarbinnen ze worden beschouwd. Context bepaalt niet slechts de betekenis van 
woorden en taal, maar bepaalt ook de maat en aard der dingen (Wisse, 2001).  
Zo heeft de Betuweroute als spoorlijn met de bijbehorende logistieke processen, nut 
in een wereld waarin naast bits and bytes ook atomen vervoerd moeten worden. 
(Negroponte, 1998) 
Daar waar de fysieke processen over het algemeen nog redelijk eenvoudig waar-
neembaar zijn is deze nieuwe context er een, die nog voor velen - door zijn onzicht-
baarheid - ondoorgrondelijk schijnt te zijn. 
Het staat per definitie vast, dat in de besluitvorming die contextuele verschillen een 
grote rol spelen. De kennis en kijk op de wereld van enen en nullen is maatschappe-
lijk en dus ook politiek en bestuurlijk van een geheel andere orde dan die van de 
wereld van atomen. Gelijktijdig wordt de invloed van de bits op de atomen steeds 
groter, vanaf de koelkast in de keuken (the internet of things ) tot aan de wijze 3
waarop militaire conflicten worden beslecht (cyber warfare). 
Een blik op de geschiedenis van beide projecten werpt licht op enkele opvallende 
zaken. Zo is het opmerkelijk dat bijna alle grote civieltechnische infrastructurele 
voorzieningen in Nederland onder de verantwoordelijkheid van de overheid vallen 
(op welk bestuurlijk niveau dan ook). Er zijn rijks-, provinciale en gemeentelijk we-
gen, railverbindingen en kanalen, bruggen en sluizen, en pijpleidingen.  
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Voorzieningen op het terrein van gas, elektra, telefonie en kabel zijn daarentegen op 
grote schaal geprivatiseerd. Het waren merendeels ooit publieke (nuts)voorzienin-
gen, maar thans moeten ze op eigen benen staan en betaalt de gebruiker de com-
merciële prijs die ervoor staat .  
Indien echter de haven van Rotterdam uit wil breiden, dan is daar overheidsgeld 
voor beschikbaar. Men legt spoorlijnen aan met publiek geld. 
Vanwaar dat onderscheid? Waarom moet een minister voor ICT in het Onderwijs uit 
zijn eigen begroting geld bijeensprokkelen en zijn er voor de Betuweroute extra 
aardgasbaten en EU-subsidies beschikbaar?  
Tekenend is hoe de besluitvorming van beide projecten zo anders van karakter en 
qua intensiteit verloopt. Bij de beantwoording van de onderzoeksvragen ga ik daar 
dieper op in.   
De (sociaal)economische en maatschappelijke condities veranderen voortdurend, 
maar worden die contexten op basis waarvan men zijn bevindingen weegt en zijn 
conclusies trekt, ook aangepast? 
Is de ‘computer’ op school een aardig-ding-om-erbij-te-hebben gebleven, of dient 
met diezelfde ‘computer’ het hele concept van onderwijzen en leren op de schop te 
gaan? Kan de atomen-trein nog wel rijden zonder bits, en wat hebben we hieraan 
als er geen atomen meer zouden zijn? Zou er niet een betere balans tussen de digi-
tale (virtuele) en de fysieke wereld tot stand moeten worden gebracht?  
2.4. Waartoe 
Op het moment dat ergens aan begonnen wordt, wordt dat gerechtvaardigd met 
een antwoord op de vraag ‘waarom of waartoe’ er actie ondernomen of iets aange-
schaft wordt. Ook wanneer besloten wordt iets niet te doen, dan wordt dat desge-
vraagd verantwoord met een argument, een dan geldend antwoord op het ‘waar-
om’. Vanuit welke visies – in welke vorm dan ook – krijgen deze projecten gestalte? 
Bij de onderhavige projecten is besloten iets wél te gaan doen.  
De (latere) Betuweroute zou als spoorlijn een rol moeten gaan spelen in een trans-
Europees logistiek netwerk en zou de modal shift mogelijk moeten maken. De veel-
gehoorde opmerking dat de binnenvaart eenzelfde functie kan vervullen, zonder dat 
er kostbare investeringen nodig zijn, is buiten de orde. Het gaat er immers primair 
niet om goederen van A naar B te krijgen; wat telt is dat Rotterdam een volwaardige 
spoorverbinding krijgt met het achterland, los van het feit of dat een Betuweroute of 
een andere spoorverbinding moet zijn. 
In deze lijn van denken staat een investering in ICT/O voor de mogelijkheid om een 
belangrijke kwaliteitsimpuls te geven aan de wijze waarop in schoolverband, in het 
onderwijsleerproces, kennis en ervaring van de ene generatie op de andere wordt 
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de scholing van docenten die van ICT gebruik moeten gaan maken is dan minstens 
zo belangrijk.  
Het onderwijs heeft geen greep op wat er zich op het terrein van ICT buiten de 
school afspeelt, maar dit is onmiskenbaar van invloed hoe het er ‘in de klas’ aan toe 
gaat. Het is goed dat leerlingen later, na hun schooltijd, kennis hebben verworven 
om vaardig met ICT om te gaan. 
2.5. Het belang van context  
In welke contexten kwamen de eerste ideeën en adviezen over de Betuweroute en 
I(C)T in het onderwijs tot stand? In hoeverre zijn die onveranderd gebleven of aan-
gepast in het verdere verloop? Zijn ze nog houdbaar?  
De vraag is dan ook gerechtvaardigd of de context van ‘een’ Betuweroute – zoals 
begin jaren tachtig geduid door de Rotterdamse hoogleraren Poeth en Van Dongen 
– nog steeds dezelfde is als vijftien jaar later de Commissie-Hermans zich over het 
inmiddels qua besluitvorming gestarte (en bijna gesneefde) project buigt? En nu de 
spoorlijn er twintig jaar later ligt, hoe zien zaken er nu uit?  
Dezelfde vraag naar de impact van context kan voor het ICT-project worden ge-
steld. Levert ICT/O op wat men destijds voor ogen had? Is het aanpassingsvermo-
gen van de moderne leerling dusdanig dat men er over de volle breedte van over-
tuigd kan zijn, dat het goed gaat met ICT/O?  
2.6. Hoe steekt het in elkaar, wat is de context, wat zijn de voorwaarden   
Ook de wijze waarop betrokken (grote) organisaties in elkaar steken en functioneren 
speelt een belangrijke rol en is dus van belang. Was NS tot eind jaren negentig één 
groot, eenduidige, ogenschijnlijk eensgezind bolwerk of was dat slechts de buiten-
kant? (Van der Zwan, 2010)  
Ten aanzien van ICT/O is het ook van belang te kijken hoe het onderwijsveld er uit-
ziet op meta-niveau, op het niveau van de scholen en op organisatorisch vlak. Wat 
ook aandacht verdiend is de portie aan (stelsel)wijzingen en de reeks politiek-be-
stuurlijke ingrepen die het onderwijs regelmatig voor zijn kiezen krijgt. 
Echter, dé school bestaat niet, evenmin als hét spoorbedrijf, maar met behulp van 
de inzichten van bestuurskundigen en andere wetenschappers, verschaffen nadere 
(deel)analyses van deze organisaties een beeld van hoe een en ander in elkaar stak 
en de wijze waarop zij geopereerd hebben. 
Niet slechts hét onderwijs of dé Nederlandse Spoorwegen vervullen een hoofdrol; 
ook de constructen en procedures van de Tweede Kamer, de haven van Rotterdam, 
de kabel- en telefoniebedrijven, de (toenmalige) ministeries van Verkeer en Water-
staat (VenW), Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM), Onderwijs, 
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bestuurlijke biotoop met zijn vele organisaties en instituties spelen een belangrijke 
rol in de loop van de geschiedenissen van deze projecten.  
Uiteraard is van belang vast te stellen onder welk gesternte de projecten tot stand 
zijn gekomen. Zijn de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw in economische 
zin nog een periode van schaarste en zuinig (en bezuinigend) beleid, grote investe-
ringen worden waar mogelijk vermeden; in de jaren negentig en later tot aan de 
enorme, mondiale, financiële crisis aan het begin van de een-en-twintigste eeuw, 
zijn de financiële middelen in ruimere mate voorhanden. Die financiële toestand van 
het land en de mate van beschikbaarheid van publiek geld (bijvoorbeeld vanwege 
de aardgasbaten), maken deze projecten eveneens tot wat ze zijn.  Ook de destijds 
vigerende (partij)politieke constellaties zijn van belang.  
  
Het is overigens goed te bedenken dat veel voltooide infrastructuurprojecten van 
welke aard dan ook, na oplevering, nog een lange tijd op de begrotingen blijven 
drukken ten behoeve van beheer en instandhouding. Dat geldt voor het spoor maar 
ook voor de zaken die met ICT te maken hebben, waar meestal nog met veel korte-
re afschrijftermijnen gewerkt moet worden en derhalve hoog scoren op onder-
houdskostenladder. 
2.7. Beleidsconcepten, wetten en regels 
Cynici zeggen dat veel beleidsconcepten neerkomen op ‘oude wijn in nieuwe zak-
ken’. In sommige opzichten lijkt het er soms op dat de geschiedenis zich telkens 
weer herhaalt. Beleidsconcepten blijken vaak niet meer dan eerdere beleidsveron-
derstellingen te zijn. “Policy does not move in leaps and bounds.” (Lindblom: 1959, 
p.84) 
Parlementaire onderzoeken lijken op dat laatste punt het beeld te bevestigen: iedere 
keer moet weer geleerd worden van lessen uit het verleden, maar van alle aanbeve-
lingen blijken er slechts weinige in de vorm van verbeterde of betere beleidsinitiatie-
ven bestendigd te worden. 
Zit daar niet de crux in, te lang vasthouden aan oude en verouderde beelden, con-
cepten en paradigma’s? En blijkt niet vaak dat de gestolde praktijken van gisteren 
meestal nog steeds de wetten en regels (en het beleid) van nu zijn? 
In het laatste kwart van de vorige eeuw werd er al gesproken over een op handen 
zijnde ‘derde golf’ – na de golven van de zogeheten agrarische en industriële “revo-
luties” – die voor een technologische en vooral sociale ommekeer zouden zorgen. 
Het begrip “revolutie” zet ik tussen aanhalingstekens, omdat er veeleer sprake is 
van evoluties dan van revoluties. Misschien is ook de metafoor golf in de tijd gezien 
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Alvin Toffler in 1980 met zijn voorspelde Third Wave  - dan hebben die looptijden 4
van decennia of in het geval van de beide eerste golven zelfs eeuwen.  
Het is niettemin onmiskenbaar dan een zogeheten derde golf er tegen het eind van 
de twintigste eeuw duidelijk aan komt en dat anno 2017 helder is dat technologi-
sche ontwikkelingen een steeds prominentere rol spelen in onze samenleving. Die 
rol beperkt zich niet tot het eigen domein van de technologie als zodanig, maar de 
impact ervan treft onze maatschappij in de breedste en meest verstrekkende zin. 
In Nederland lijkt het dat zaken op politiek-bestuurlijk vlak met zijn afspraken, regels 
en wetten evenwel nog in de tweede golf zijn blijven steken. Wet- en regelgeving 
blijkt slecht of niet opgewassen te zijn tegen de effecten die de nieuwste technolo-
gische ontwikkelingen met zich meebrengen. Deze impact van  de technologie vindt 
zijn weerslag in alle geledingen van onze samenleving.   
 Graeber (The Utopia of Rules) stelt, dat deze duiding oorspronkelijk afkomstig is van de Belgische mar4 -
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Hoofdstuk 3. Doel, probleemstelling en onderzoeksvragen 
Het doel van dit proefschrift is om een onderbouwing te vinden voor de hypothese 
die onder de probleemstelling wordt verwoord. De onderzoeksvragen duiden de te 
onderzoeken domeinen en definiëren de gewenste antwoorden. 
3.1. Probleemstelling 
Wat ging er aan de projecten Betuweroute en ICT/O vooraf, waar liggen de bronnen 
van deze projecten, voordat er sprake was van (gebruikelijke) projectopzetten, zoals 
we die later zijn gaan kennen en hoe komt het dat de vragen waartoe de projecten 
een uitkomst moesten bieden, tijdens en na het formele (project)verloop, kennelijk 
geen rol meer spelen? 
Ter toelichting: overheidsprojecten in Nederland worden gelegitimeerd met 
documenten en wetgeving, die op hun beurt weer voortkomen uit eerdere 
beleidsinzichten, –nota’s en –vertogen. Hoe krijgen ideeën daarin concreet 
gestalte in voornemens voor beleid en uitvoering van dat beleid? Wat is daar-
bij het belang van de maatschappelijke en politiek-bestuurlijke context? Wat 
is de context van de stand van zaken met betrekking tot technologie?  
Waarom spelen aan het concrete project voorafgaande ideeën - de relevante 
context voor die ideeën en antwoorden op de vraag waartoe de eindproduc-
ten moeten dienen - ná de formele start van het project en tijdens de uitvoe-
ring schijnbaar geen bepalende rol meer en vindt er niet een regelmatige her-
ijking van de uitgangspunten en doelstellingen plaats?  
Mijn hypothese is dat dit de mogelijke oorzaak is, dat er onzekerheid ontstaat 
over de projectuitkomsten en dat de oorspronkelijke projectdoelen in menig 
geval niet gerealiseerd worden.   
In deze twee casussen wordt ervoor gekozen om te kijken waar de instituties 
van de belangrijkste actoren voor stonden, vanuit welke visies er (vermoede-
lijk) gehandeld wordt, wat de contexten zijn en welke voorwaarden er destijds 
golden en misschien nog steeds gelden. Ook probeer ik antwoorden te vin-
den op vraag wat het heersende politieke en economische klimaat is in de 
perioden die aan de projecten vooraf gaat. 
3.2. Onderzoeksvragen 
1.	 Wat zegt de theorie over de agendavorming bij besluitvorming over de betekenis 
van ideeën en contexten vóór de start van overheidsprojecten? 
2.	 Wat zijn de specifieke karakteristieken van agendavorming bij besluitvorming 
over infrastructuurprojecten? 
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4.	 Welke actoren met welke ideeën waren van beslissende betekenis bij de 
agendavorming die tot besluitvorming inzake de Betuweroute heeft geleid? 
5. 	Welke actoren met welke ideeën waren van beslissende betekenis bij de 
agendavorming die tot besluitvorming inzake ICT in het onderwijs heeft geleid? 
6.	 Welke maatschappelijke en politiek-bestuurlijke context was bij deze projecten 
relevant? 
7.	 Welke gevolgen hebben de oorspronkelijke ideeën over de noodzaak van deze 
projecten gehad voor het verdere verloop en de implementatie van deze projecten? 
8. 	Welke betekenis hebben de oorspronkelijke ideeën over de noodzaak van deze 
projecten gehad voor de latere legitimering van deze projecten? 
9.	 Welk oordeel kan achteraf worden gegeven over de mate waarin deze ideeën 
ook feitelijk zijn gerealiseerd? 
10.	 Wat valt hieruit te leren over de theorie en de praktijk van agendavorming bij 
besluitvorming over overheidsprojecten in het algemeen? 
		 
3.3. De relevantie van het onderzoek 
In de inleiding heb ik aangegeven waarom ik aan dit onderzoek begonnen ben, en 
aan het begin van dit hoofdstuk heb ik de probleemstelling en de onderzoeksvraag 
geformuleerd. Het antwoord op de vraag wat de betekenis van dit werk kan zijn, 
bekijk ik van drie kanten. Namelijk, wat betekent het opgraven en naar boven bren-
gen van voorlopers van besluiten en beslissingen in respectievelijk maatschappelij-
ke, professionele en wetenschappelijke zin? 
De maatschappelijke betekenis [“…de mate waarin onderzoek bijdraagt aan en in-
zicht geeft in de ontwikkeling van maatschappelijke sectoren en (beroeps)praktijken 
(…) en de nagestreefde doelen, en aan het oplossen van problemen en vraagstuk-
ken (…).”]  zou kunnen liggen in het feit dat (geïnteresseerde) burgers, al of niet ver5 -
zameld in bedrijf, vereniging of sector, alert zijn op ideeën, suggesties en proefbal-
lonnen vanuit de overheid om te zien wat er op hen af kan komen, en op deze wijze 
een beeld krijgen waartoe dergelijke zaken mogelijkerwijs ondernomen worden. 
De wetenschappelijke betekenis kan eruit bestaan, dat er tot nu toe relatief weinig 
onderzoek is gedaan naar de voorlopers van de agenda- en besluitvorming van 
overheidsprojecten. Er wordt soms gesuggereerd dat de formele start van over-
heidsprojecten de uitkomst is van degelijke agenda’s, robuuste besluitvorming en 
van deugdelijk bestuurlijke postuur, maar het tegendeel is eerder waar. 
In 1994 (Rapport 46) spreekt de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
	 Ontleend aan Standard Evaluation Protocol  (SEP 2009 – 2015) en Brancheprotocol Kwaliteitszorg 5
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(WRR) de voorkeur uit voor zoiets als een duidelijk ‘aanvangsbesluit’ wanneer het 
om de aanleg van infrastructuur gaat. Dit roept de vraag op, wat moet zo’n besluit 
behelzen en waar moet dat startpunt dan precies komen te liggen? Zelf zegt de 
Raad in “Een aparte ‘wet grote projecten’” (1994:8) er dit over: 
“Het aanvangsbesluit onttrekt projecten die potentieel als ‘groot’ kunnen 
worden bestempeld, aan de stroom van voortschrijdende globale plannen. 
Het leidt tot een onderzoek naar de indringendheid van de desbetreffende 
maatschappelijke behoeften, de mogelijkheden om hierin te voorzien en de 
globale baten en lasten van mogelijke projecten. Op basis van dit verkennend 
onderzoek kan door middel van een projectbesluit worden besloten een van 
de onderzochte mogelijkheden ter hand te nemen. Aanvangs- en projectbe-
sluit zijn kabinetsbeslissingen. Zij betreffen de interne organisatie van de pro-
jectvoorbereiding en hebben geen werking tegenover derden.”  En volgen er 
nog de stappen: Het beginselbesluit en het uitvoeringsbesluit. En dan: “De 
voornoemde besluiten kennen elk een termijn waarbinnen de volgende stap 
moet worden gezet” 
Het is moeilijk voor te stellen wat dit impliceert. Hoe indringend is de maatschappe-
lijke behoefte en wie bepaalt dat? Maar – hier loop ik vooruit op een van de belang-
rijkste bevindingen van onderhavig onderzoek - juist het hanteren van dergelijke 
termijnen dwingt de beslissers in een keurslijf, dat misschien niet aansluit bij de in-
dringende maatschappelijke behoeften. Bij de opstelling van dit advies zijn duidelijk 
juristen aan het woord geweest.  
Professioneel gezien kan dit onderzoek betekenisvol zijn, voor thans nog actieve 
fellow practitioners, om de voorgeschiedenissen van processen, programma’s en 
projecten na te lopen en te bezien of hun projectopdracht past bij de uitkomst die 
hun opdrachtgevers voor ogen hebben en waar de mogelijke haken en ogen zitten.  
Dit onderzoek is maatschappelijk en in bestuurlijke zin van belang. Het kan bijdra-
gen aan een grotere maatschappelijke sensitiviteit over de toekomstige agendering 
van maatschappelijke vraagstukken. Bestuurlijk en bestuurskundig kan het bijdra-
gen aan een grondiger kennisname van de voorfase(n) in de processen van (pre-) 
agenda- en besluitvorming.  
!  30
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Hoofdstuk 4. Theoretisch kader  
Veel onderzoeken gaan uit van een hypothese of probleemstelling en het top-down 
vinden van antwoorden.  
In dit proefschrift is echter de weg van de archeologie gekozen: je weet ruwweg 
waar je kunt gaan zoeken, maar of alle vondsten ook antwoorden zullen geven op 
de gestelde en te stellen vragen is onzeker. Gelet op de aard van de probleemstel-
ling is een inductieve, proefondervindelijke en soms onvermijdelijk abductieve on-
derzoeksstrategie gevolgd.  Op die abductieve benadering kom ik verderop terug. 6
  
Het theoretisch kader van dit onderzoek wordt dus in belangrijke mate bepaald 
door de opzet zoals weergegeven in de titel: ‘Archeologie van besluitvorming’. Dit 
bepaalt tevens de onvermijdelijke bottom-up benadering bij het vinden van de ant-
woorden op de vragen. 
In  zijn ‘ABC van een onderzoeksopzet’ geeft Kuijpers (2008) een voorbeeld van een 
fictief archeologisch onderzoek, dat begint met de vondst van een potscherf op 
basis waarvan een onderzoek opgezet wordt. Daarbij komt hij aan het eind van het 
onderzoek tot een model van de ‘historie van het onderzoek’.   
Het eerste deel (A.) van dit proefschrift volgt eenzelfde lijn. Het moment waar de 
onderzoeken van beide projecten ophouden is gegeven: de onderzoeken eindigen 
wanneer de ideeën en beleidsvoornemens daadwerkelijk tot politiek goedgekeurde 
projecten leiden.  
Bij het begin van agendasetting voor en besluitvorming over projecten – groot en 
klein, in het private of het publieke domein - verlopen zaken idealiter steeds langs 
eenzelfde patroon. Er is eerst een probleem, issue of item dat opgelost moet wor-
den. Dan stelt iemand of een groep van mensen dat probleem aan de orde vanuit 
een eigen visie of omdat dat zo afgesproken is. Vervolgens gaat een andere groep 
mensen aan de slag, die de uitwerking van de oplossing handen en voeten geeft en 
ervoor zorgt dan de bijhorende probleemstelling, visie, oplossingsrichting en plan-
nen ter realisering op de besluitvormingsagenda komen en er dienovereenkomstig 
beslist kan worden. In de eerste zin van de inleiding op dit proefschrift  is al aange-
geven dat generaties wetenschappers het hoofd hebben gebogen over de vraag 
hoe besluitvormingsprocessen tot stand komen en verder verlopen. Zij constateren 
keer op keer  dat het ideale agenda- en besluitvormingstraject niet bestaat, of ster-
ker nog, niet kan bestaan.  
Daaraan vooraf gaat nog het proces van de pre-agendering. Zoals gezegd zijn er 
naar agenda- en besluitvormingsprocessen uitvoerige studies verricht, dat geldt ook 
voor studies naar de totstandkoming van de (besluitvormings)agenda’s in het pu-
 Inductief is “proefondervindelijk”; abductie is “een niet strikt logische redeneerwijze waarmee men een 6
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blieke domein. Uit deze studies zijn grofweg enkele hoofdtypologieën naar voren 
gekomen.  
Hier wordt een onderscheid gemaakt  tussen van bovenaf gepresenteerde agenda’s 
(agenda setting) en tussen agenda’s die ‘gebouwd’ worden (agenda building) op 
basis van overleg met de betrokken partijen.  
Agenda’s kunnen dan ontstaan op restanten van (eerder opgeworpen) barrières, of 
vormen het residu van een eerdere stroom van problemen en ideeën òf worden op 
basis van die twee types samengesmeed of smelten samen, hetgeen uitgeduid 
wordt met het netwerk-agenda-samenstellings-model. (Cobb en Elder, 1971)  Hierin 7
herkennen we de ideeën van Lindstrom (1959) met zijn branch and root methods. 
(zie de volgende paragraaf) 
“Probeer niet van alles vooraf dicht te regelen, maar werk afspraken gaande-
weg nader uit.” zegt Arwin van Buuren  in een interview, en hij is van mening 8
dat de overheid meer Barbapapa moet worden, zich voegend naar de ont-
wikkelingen die gaande zijn. Naast – of misschien wel in plaats van – de ‘har-
de’ agendavormingslijnen gebaseerd op deductie en inductie, pleit hij voor 
het toelaten van meer abductie in dit soort processen, ruimte latend voor 
bijzondere invallen of – zo men wil – voor serendipiteit.  
Met mijn onderzoek wil ik  - in de tijd gezien - echter nog in de fase, die nog voor de 
pre-agenderingsfase ligt, kijken wat er aan de hand was, daar waar de ideeën en 
problemen voor het eerst boven het maaiveld  uitkomen, dus eigenlijk op de mo-
menten dat er nog nauwelijks van als zodanig erkende ideeën en problemen sprake 
is en er zelfs nog geen pre-agenda-traject in gang is gezet.  
In de loop van de afgelopen vijf-en-zeventig jaar zijn er talloze analyses verricht en 
voorstellen gedaan waarmee getracht kan worden om tot een betere besluitvor-
mingsprocessen en daarmee tot betere beslissingen te komen, met daaraan voor-
afgaand betere agenda’s, uitmondend in betere vormen van overleg met betrokken 
partijen; een geheel aan maatregelen die moeten leiden tot goede projecten. In 
praktisch alle gevallen komt de bestuurskundige wetenschap tot dezelfde conclusie, 
dat besluitvorming geen lineair proces is (‘recht zo die gaat’), maar een proces van 
schikken en plooien, geven en nemen, meebuigen en terugveren waarin ruimte 
wordt gelaten voor de tegenstem en waarbij al laverend de eindbestemming wordt 
bereikt. 
 Cobb, R.W.; Elder, C. (1971) “The politics of agenda-building ...” Journal of Politics.  33: 892-9157
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4.1. Voortmodderen 
Lindblom noemt dat laveren ‘muddling through’.  Dit begrip heeft voor sommigen 9
een negatieve connotatie, maar het beschrijft meer het proces van beleidsvorming, 
er spreekt – in tegenstelling tot wat velen denken - geen waardeoordeel uit. In het 
Nederlands vertalen we het met ‘doormodderen’.  
Websters Dictionary omschrijft het zo: “to muddle through; to succeed in spite of 
apparent blunders or confusion “.  
Muddling through heeft dus een positieve connotatie, in tegenstelling tot wat velen 
ervan maken. ‘Voortmodderen’ zou mijns inziens op zijn minst een betere vertaling 
zijn. 
Lindblom onderscheidt in het artikel waarin hij het begrip muddling through lanceert, 
twee methoden om tot agenda’s en besluitvorming te komen.  
De eerste methode behelst, dat er in de aanloop naar de agenda gewerkt wordt 
met sterk uitgewerkte plannen, die aan alle kanten op elkaar moeten aansluiten. Dat 
wordt dat mogelijk gemaakt door een rationele, veelomvattende deductieve manier 
van doen, die zich kenmerkt door een vooraf uitgebreide vaststelling van doelen en 
middelen. Daarbij worden eerst de (eind)doelen (wat) vastgesteld en waarbij vervol-
gens worden de middelen (hoe) gezocht om die doelen te bereiken. 
De veronderstelde juistheid van dit aldus ontwikkelde beleid wordt aangetoond door 
te laten zien dat alle aldus ingezette middelen bijdragen aan het (eind)doel. De ana-
lyse vooraf is zeer uitgebreid, iedere factor van belang is waar mogelijk meegeno-
men en er wordt zwaar op bijbehorende inzichten en denkwijzen geleund. (Root 
Method, Lindblom: 81) 
Daartegenover staat een tweede, inductieve methode die veel meer vertakkingen 
kent. In zo’n geval wordt voor een set waardendoelen gekozen (waartoe, waarom) 
en onderwerpt die aan een empirische analyse met behulp van enkele beperkte, 
opeenvolgende vergelijkingen.  
Deze waardendoelen verschillen onderling weinig, sommige zijn met elkaar verwe-
ven. Omdat middel (hoe) en doel (wat) in deze fase nog niet onderscheidend zijn, 
zijn nut- en noodzaakanalyses (vooralsnog) niet van toepassing of van beperkte 
omvang.  
De proeve van goed ontwikkeld beleid wordt in dezen aangetoond door het feit dat 
de verschillende agendavormers het er over eens zijn dat het aldus ontstane beleid, 
deze visie, de goede richting aanwijst, zonder het (nog) eens te zijn over de aard en 
de mate van inzet van de middelen om dit beleid te bewerktuigen. 
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Deze analysefase wordt drastisch ingeperkt, er wordt slechts in beperkte mate ge-
zocht naar andere (uitvoerings)mogelijkheden. Verdere uiteen gelegen beleidsopties 
en mogelijke nevendoelen worden genegeerd. Er wordt vooralsnog op een hoger 
abstractieniveau geacteerd. Een dergelijke opeenvolging van gezamenlijk gemaakte 
vergelijkingen beperkt de afhankelijkheid van theoretische grondslagen en uitgangs-
punten. ( Branch Method, Lindblom: 81) 
“Relevance as well as Realism 
	 It is a matter of common observation that in Western democracies public 
administrators and policy analysts in general do largely limit their analysis to 
incremental or marginal differences in policies that are chosen to differ only 
incrementally. They do not do so, however solely because they desperately 
need some way to simplify their problems; they also do so to be relevant. 
Democracies change their politics almost entirely through incremental ad-
justments. Policy does not move in leaps and bounds” (Lindblom, 1959: 84). 
Over het algemeen wordt beleid gekenmerkt door lange houdbaarheidstermijnen en 
een hoge mate van inertie. Zodra het echter niet meer om een algemene politieke 
stellingname gaat - waarin coalities moeten worden gesmeed, of voldoende hand-
tekeningen moeten worden vergaard voor het indienen van moties - dan veranderen 
de methoden van de ‘besluitvormingsmachinerie’; zeker wanneer het grote projec-
ten of ingrijpende veranderingsoperaties betreft.  
Dan krijgen die besluitvormingsprocessen vorm volgens de eerder getypeerde ‘wor-
telmethode’. Dan moeten vooraf het naadje en de kous precies bekend zijn. Het 
wat en hoe komen dan centraal te staan. Het waartoe vervaagt of komt soms über-
haupt niet meer ter tafel. 
“For all the apparent shortcomings of the incremental approach to policy al-
ternatives with its arbitrary exclusion coupled with fragmentation, when com-
pared to the root method, the branch method often looks far superior. In the 
root method, the inevitable exclusion of factors is accidental, unsystematic, 
and not defensible by any argument so far developed, while in the branch 
method the exclusions are deliberate, systematic, and defensible. Ideally, of 
course the root method does not exclude; in practice it must” (Lindblom, 
1959: 86). 
De root method sluit in theorie niets uit, maar in de praktijk blijkt zij zaken in en op te 
sluiten: er is überhaupt geen plaats meer voor andere zienswijzen. De gekozen 
mate van ‘volledigheid’ blijkt meestentijds een fictie te zijn: nooit kan alles op voor-
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Bij toepassing van de incrementele methode wordt het muddling through, dat wil 
zeggen net zolang voortmodderen totdat er goede resultaten zijn bereikt.  
Bij de branch method blijven er dus (im- en expliciet) opties open, er is een koers 
gekozen, een visie ontwikkelt, zonder zich op voorhand definitief op zaken vast te 
leggen.  
In weerwil van het feit dat politici en bestuurders in aanvang meestal van de lossere, 
incrementele wijze van denken en doen uitgaan, zijn zij, wanneer het om (grote) pro-
jecten gaat pas bereid er goedkeuring aan te verlenen pas nadat alle zogeheten 
opties onderzocht zijn. Zij wantrouwen de beleidsuitvoerders of vertrouwen mis-
schien zichzelf niet. De visies moeten zekerheden worden. 
4.2. Een afvalbak 
Cohen, March en Olsen (1972: 1) schrijven het artikel ‘A Garbage Can Model of Or-
ganizational Choice’  en munten het begrip Georganiseerde Anarchieën, vanuit de 10
constatering dat in hun toenmalige academische omgeving (en wellicht nog steeds) 
bij besluitvorming over organisatieveranderingen binnen de academische wereld 
sprake is inconsistente besluitvorming, ‘vloeibare’ samenwerkingsverbanden en 
onsamenhangende veranderingsprocessen. 
“Een eerste kenmerk van de georganiseerde anarchie zijn de problematische 
voorkeuren (problematic preferences). In de organisatie - of besluitvormings-
situatie - is het moeilijk een geheel van voorkeuren en/of uitgangspunten te 
presenteren ten behoeve van de besluitvorming, die voldoet aan de alge-
meen geldende eis van consistentie om tot verantwoorde keuzen te komen.  
De organisatie functioneert op basis van een verscheidenheid aan inconsis-
tente en slecht geformuleerde (uitgangspunten en) voorkeuren; dit kan eerder 
omschreven worden als een onsamenhangende verzameling ideeën dan als 
een coherente besluitvormingsstructuur. De voorkeuren worden gaandeweg 
ontdekt zonder dat er wordt uitgegaan van een aantal basale, consistente 
uitgangspunten. 
Het tweede kenmerk betreft onduidelijke processen (unclear technology). De 
interne processen die nodig zijn om als organisatie te overleven worden door 
de deelnemers niet begrepen. Er is sprake van trial-and-error procedures, 
ervaringen op basis van restanten van fouten uit het verleden en noodge-
dwongen op basis van pragmatische invallen. 
Het derde kenmerk is fluïde samenwerking (fluid participation). De deelnemers 
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gaan wisselend om met de hoeveelheid tijd en inspanning die zij aan de ver-
schillende aandachtsgebieden besteden. Het resultaat ervan is dat de gren-
zen van de organisatie (of de besluitvormingsstructuur) onzeker zijn en steeds 
wisselen; op enig willekeurig keuzemoment wisselen de betrokkenen en de 
beslissers speels van positie. 
Deze kenmerken van organisatorische anarchie zijn tijdens het bestuderen 
van (het functioneren van) organisaties door de hierboven genoemde auteurs, 
regelmatig naar boven gekomen. Ze zijn karakteristiek voor delen van vrijwel 
iedere organisatie naar vorm en inhoud, of gedurende een bepaalde periode. 
De kenmerken vallen vooral op bij publieke instituties, het onderwijs en infor-
mele organisaties zonder wettelijke grondslag (illegitimate organizations).” 
De achtergrond van hun bevindingen is misschien dat in veel bureaucratieën waar 
professionals werkzaam zijn, de professional zich over het algemeen weinig of min-
der gelegen laat liggen aan hetgeen de organisatie voorstaat, en de professional 
zich meestentijds richt op zijn eigen vakgebied en/of –inhoud.  
Toepassing van dit oorspronkelijke Garbage Can Model op de spelbepalende on-
derdelen van de Betuweroute en ICT/O is wellicht enigszins ‘over the top’, want die 
kunnen niet als professionele bureaucratieën worden gekarakteriseerd; niettemin 
zullen de lezers de hier genoemde kenmerken herkennen, omdat die van toepas-
sing zijn op tal van (grote) organisaties, met eigen regels en verantwoordelijkheden, 
los van de formele bevoegdheden en verantwoordelijkheden. Ook daar laten inter- 
en intra-organisatorische samenwerking regelmatig vaak sterk te wensen over.  
4.3. Agenda’s en beleidsvensters 
Kingdon vat in 1984 het werk van Lindblom en Cohen et al. samen in zijn ‘Agendas, 
Alternatives and Public Policies’. Hij accentueert het hapsnap-karakter van de be-
sluitvorming in het politieke en publieke domein. Kingdon bouwt voort op het 
muddling through-idee en neemt ook de ideeën van de Garbage Can op in zijn 
denken. Ook hij kijkt naar de processen en niet zo zeer naar de uitkomsten. 
Hij werkt zijn boek telkens bij – de laatste revisie dateert van 2010 –  en hij wordt 
iedere keer weer bevestigd door hetgeen hij in eerste instantie constateert: 
“It seemed to me that we knew something about how issues were decided, 
but that we knew much less about how they go to be issues in the first 
place”(Kingdon, 1984: xvii). 
Hiermee beschrijft hij precies het idee dat aan de basis ligt van onderhavige  
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“Instead of beginning consideration of each program or issue, decision ma-
kers take what they are currently doing as given, and make small, incremen-
tal, marginal adjustments in that current behaviour”  (Kingdon, 2003: 79).  
Kingdons observatie sluit aan op opmerkingen over de zwakke strategische visies, 
de weinig heldere uitgangspunten en het gebrek aan articulatie van het waartoe aan 
het begin van het proces van bestuurlijke agendavorming tot op het moment dat 
zo’n proces met zijn besluitvorming in een project verandert.  
Maar er doen zich in het handelen van beslissers nog een aantal fenomenen voor 
die van belang zijn in de context van het onderzoek naar de agenda- en besluitvor-
ming van de projecten Betuweroute en ICT/O.  
Een dergelijk fenomeen is de padafhankelijkheid (Pierson, 2000). Vooral wanneer de 
weg van de ‘root method’ wordt ingeslagen ontstaat dit fenomeen. Omdat op voor-
hand alternatieve wegen uitgesloten worden kan er niet meer van het ingeslagen 
pad afgeweken worden. Zelfs indien vlak voorbij het laatste kruispunt blijkt dat de 
gekozen weg dood loopt, gaat de besluitvormingscolonne verder. De afhankelijkheid 
van het pad leidt naar de eendenkooi of fuik van waaruit geen ontsnappen  meer 
mogelijk is. Padafhankelijk betekent ook dat op dat zelfde traject uit een opeenvol-
ging van ‘points of no return’ bestaat, er is domweg geen terugweg meer.  
4.4. Een wedstrijd over meerdere ronden 
Besluitvorming over ingrijpende infrastructurele ontwikkelingen, gaan net als boks-
wedstrijden over meerdere ronden.  
Teisman introduceert in 1992 het rondenmodel en past het in 2000 aan.  
Dit model richt zich op de analyse van complexe besluitvormingsprocessen en 
soms zijn dat net virtuele wedstrijden over meerdere ronden.  
Aanleiding voor zijn model vond Teisman in het gegeven dat besluitvorming op het 
vlak van ruimtelijke ontwikkeling vele (bestuurlijke) niveaus kent, en derhalve vele 
actoren, met verschillende waarnemingen en meerdere belangen. 
Zijn rondenmodel gaat er dus van uit dat besluitvormingsprocessen uit meerdere 
beslissingsronden bestaan en dat binnen die benadering de oplossing voor de één 
het probleem voor de ander kan zijn. Een belangrijke bevinding is dat problemen 
noch oplossingen statisch zijn en niet verbonden zijn aan een enkele actor.  
Hij concludeert tevens dat complicaties in de besluitvorming zich voordoen wanneer 
er een oplossing – aangedragen door één of meerdere actoren – een probleem ver-
tegenwoordigt voor anderen. Vooral de beknopte geschiedenis van het Betuwerou-
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Teismans ‘rondenmodel’ laat zien hoe een kluwen van aaneengeschakelde (tussen-
tijdse) beslissingsronden van verschillende actoren op elkaar inwerken hetgeen tot 
slot resulteert in een beleid gebaseerd op de interacties tussen beslissingen. De 
uitkomsten van het overleg worden door nagenoeg alle deelnemers gedragen. 
!  
Figuur 1. Het rondenmodel (Teisman, 2000) 
Toelichting op figuur 1: de zwarte bolletjes zijn besluiten van actoren; kleine 
zwarte pijl betekent voortbouwen op eerdere beslissing; de witte pijl staat 
voor anticipatie op besluiten; en een wit blok betekent het samenkomen van 
resultaten.  
4.5. Typen beslissingen 
Paul C. Nutt analyseert in zijn Making Tough Decisions (1989) de kwaliteit van de 
agendavorming en besluiten. In zijn inleiding van zegt hij: 
  
”Making Tough Decisions is written for the responsible agent who has the 
power to commit resources, usually after consulting with some type of de-
cision body. Such a decision maker must present that group with a well-
reasoned assessment to defend his or her choices or involve them in the de-
cision” (1989: xv). 
Beslissingen - te nemen door mensen die daartoe gemandateerd zijn (responsible 
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voed worden en gevormd zijn. Nutt kijkt daarbij naar de procedures die gevolgd 
worden in het bijeenbrengen van de informatie als wel naar de processen eromheen 
– ‘well or poorly structured’. Daarnaast maakt hij een onderscheid naar de beschik-
baarheid, hoeveelheid en de aard van de beschikbare informatie: ‘rich’ of ‘poor’. 
De aard van de informatie die aan beslissingen ten grondslag ligt verdient een nade-
re toelichting. Rich en poor  en well en poorly structured worden na figuur 2. nader 
toegelicht. 
Figuur 2. Typen beslissingen volgens Nutt (1989). 
Nutt onderscheidt informatie – aan de hand waarvan beslissingen worden genomen 
– die kan bestaan uit gekende of nog te kennen gegevens of uit onbekende, ont-
brekende of moeilijk te verkrijgen kennis. Dit onderscheid ‘rijk’ of arm’ zegt op zich 
niets over de kwaliteit van de informatie, in welke mate die juist, tijdig en volledig is. 
Er zijn veel (rich) of weinig (poor) gegevens voorhanden.  
Zodra gegevens in ruime mate voorhanden zijn kan de beslisser aan de hand van 
programma’s van eisen of heldere randvoorwaarden de gegevens kneden en tot 
informatie vormen die hij of zij nodig acht om tot een besluit te komen. Voor dat 
laatste – het hebben van programma’s van eisen of een duidelijke set randvoor-
waarden – is weer van belang hoe goed de procedures zijn waarop het besluitvor-
mingsproces stoelt.  
Zijn die procedures slecht (poorly structured) dan ontbreken zaken als programma’s 
van eisen en/of heldere uitgangspunten. Op het niveau van de slechte besluitvor-
mingsstructuren (niveaus 3 en 4) gaat context een belangrijke rol spelen. Op niveau 
4 worden de beslissingen zoekerig van aard of doet men – indien er toch beslist 
moet worden – maar een gooi naar en gaat intuïtie een grote(re) rol spelen. 
Nutt komt tot vier beslissingstypologieën: 
Nature of Information 
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• niveau 1, representatieve beslissingen: veel gegevens beschikbaar en goe-
de procedures; 
• niveau 2, empirische beslissingen: weinig gegevens met goede procedures; 
• niveau 3, gegevens(rijke) beslissingen: rijk aan gegevens maar met slechte 
procedures; 
• niveau 4. zoekerige beslissingen: op basis van slechte informatie en slechte 
procedures. 
Volgens Nutt vormen de procedures en de wijze waarop informatie wel of niet voor-
handen is, mede de context waarbinnen besloten moet worden. Die context kan 
van groot belang zijn op de niveaus 2 en 4. Daar waar de informatie als het ware 
voor zich spreekt neemt het belang van de verdere context af of wordt zelfs nihil 
(zoals op niveau 3). 
Veel hangt ook af van wanneer, op welk niveau en in welke fase van de besluitvor-
ming beslissingen moeten worden genomen. De vier aangeduide niveaus geven 
geen volgtijdelijkheid aan, noch zegt het iets over de kwaliteit van besluitvorming an 
sich, hier wordt slechts de aard van te nemen beslissingen mee aangeduid. Het 
niveau wordt in zijn model dus bepaald door de aard en beschikbaarheid van infor-
matie en de wijze waarop – de procedures - de informatie tot bruikbare kennis 
wordt gevormd. 
De beslissingen op niveau 1 zijn niet moeilijk (not tough). Dergelijke “voorbeeldige” 
beslissingen worden op het uitvoerende niveau genomen en zijn meestentijds on-
derdeel van de gebruikelijke (dagelijkse) bedrijfsvoering. De context speelt hierbij 
nauwelijks een rol. De informatie (hopelijk juist, tijdig en volledig) is voorhanden en 
de beslissers weten wat het hen te doen staat.  
Empirische beslissingen (niveau 2) zijn een stuk lastiger en dragen het risico van 
tweeslachtigheid en daarmee van conflicten in zich. De benodigde informatie moet 
uit de context en beschikbare inhoud gededuceerd worden. De causaliteit en de 
context bepalen de aard van de beslissing en er liggen voorts veronderstellingen en 
mogelijk persoonlijke voorkeuren aan ten grondslag.  
Zodra gegevens(rijke) situaties (niveau 3) gekoppeld worden aan slecht gestructu-
reerde procedures voor het bijeenbrengen van de informatie kunnen eveneens con-
flicten ontstaan: 
“This type of decision calls for induction. Facts and circumstances that sur-
round the decision must be coherently assembled to isolate a preferred 
course of action or to serve as a basis from which to draw a conclusion. A 
synthesis is sought to reconcile the data into a pattern that suggests a pre-
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In dit soort situaties wordt context gecreëerd waarbinnen besluiten worden geno-
men die passen bij de gewenste ontwikkelingen. Echter:  
“Context can pose serious problems because it is given by the view of a 
group, which makes it subject to sudden shifts” (Nutt,1989). 
Beslissingen met een tentatief (search) karakter (niveau 4) maken het moeilijk om te 
bepalen waar zaken beginnen of eindigen. Hier is zorgvuldig deduceren en induce-
ren vereist en is het bekijken van zaken van alle kanten belangrijk. Soms gaat hier 
wellicht ook in enige mate abductie een rol spelen. Informatie is schaars. Er zijn veel 
– al dan niet plausibele – abductieve veronderstellingen en ‘de context is hier het 
moeilijkst te hanteren omdat de sleutelfiguren bij de besluitvorming onbekende en 
mogelijk conflicterende belangen hebben.’ (Nutt,1989). Dit maakt dit type (empiri-
sche) besluiten nog moeilijker dan op niveau 3. 
In de aanloop naar de agenda zien we, dat er aanvankelijk gedacht en gewerkt 
wordt met beslissingen van de typen 2. (empirisch) en 4. (zoekerig).  
Zodra de agenda er is streven de meeste beslissers er naar om zo snel mogelijk 
naar het type ‘voorbeeldige, representatieve beslissingen’ te komen, want die geven 
immers de meeste zekerheid. Deze laatste situatie doet sterk denken aan wat Lind-
blom zijn ‘root method’ noemt.  
Een bijkomende constatering is dan dat beslissers in zo’n geval de context negeren, 
want – zo denken zij – het is toch helder wat er gedaan moet worden en hoe de 
uitvoering gestalte moet krijgen ... 
4.6. Vertrekken vanuit de theorie of de praktijk 
‘Publieke Besluitvorming’ (’t Hart et al.,1995) stelt in de Inleiding: 
 “… om meer vanuit de theorie te vertrekken. Centraal staat de ontwikkeling 
van een min of meer coherent geheel van ideeën en uitspraken over het feite-
lijk of wenselijke verloop van (bepaalde categorieën) besluitvormingsproces-
sen.”  
Wat gaat de besluitvormingsarcheoloog van dit ‘min of meer coherent geheel’, te-
genkomen en wat komt hij erover te weten? Dit onderzoek werpt mogelijkerwijs ook 
licht op de verschillen tussen praktijk en theorie, maar dan van projecten die het de 
facto nog niet zijn; deze studie richt zich immers op de voorgeschiedenissen van 
deze projecten.  
Wellicht dat aan de bronnen van deze projecten dusdanige vondsten worden ge-
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4.7. P.E.-Theorie, beleids- en bevestigende vooronderstellingen 
De indruk heerst soms, dat alles in de pre-projectfase, op weg naar de definitieve 
besluitvorming,  langs de lijnen der geleidelijkheid verloopt: A leidt tot B, B leidt C 
etc. etc., maar dat is slechts ten dele of misschien helemaal niet waar. Er treden 
haast vanzelfsprekend hobbels op in de agenda- en besluitvormingsvormingspro-
cesfasen. Er is altijd weer iets waar op gewacht moet worden of er doen zich on-
verwachte ontwikkelingen voor. 
Een enkele keer ontstaat er een kortdurend, markant punt in het beleidvormings-, 
agendavormings- of besluitvormingsproces (punctuation). De bestuurskundige the-
orie heeft daar een naam voor: Punctuated-Equilibrium Theory (P.E.T.). 
Deze theorie beschrijft het moment of de korte tijdspanne die optreedt wanneer 
door omstandigheden of gewijzigde condities, een activiteit een onvoorziene impuls 
(punctuation) krijgt en zaken kortstondig in nieuw evenwicht schijnen te zijn (equili-
brium).  
Er ontstaat dan een moment waarop een sprong in een nieuwe richting genomen 
zou kunnen worden als een soort ‘reculer pour mieux sauter’, een korte pauze in 
afwachting van een wending. 
Dit doet zich bijvoorbeeld voor, zodra nieuwe partijen aan de macht komen of wan-
neer er markante veranderingen in de publieke opinie worden waargenomen -  en er 
beleidsveranderingen doorgevoerd zouden kunnen worden, maar dan toch meestal 
achterwege blijven.  
Dit verschijnsel, deze impuls, de kort onderbroken, gemarkeerde (schijn)evenwicht 
van beleidsveranderingen deze P.E.-Theory wordt voor het eerst gepresenteerd en 
in een bestuurskundige setting gemunt door Baumgartner en Jones (2006: 24-30). 
Op zo’n moment, een punctuation - aangekondigd als een mogelijke beleidswijzi-
ging - lijkt het even of alles vanaf dat moment een andere wending zal krijgen: het 
karretje staat bovenin de achtbaan even stil, maar in de praktijk blijkt dat die grote 
wendingen dan echter toch uit blijven, het karretje gaat gewoon weer naar beneden 
en komt uiteindelijk weer terecht op het niveau waar het zijn reis begon.  
Deze theorie bevestigt de empirie dat beleid over het algemeen slechts met kleine 
stapjes verandert, incrementeel, als gevolg van de kleefkracht van vele institutionele, 
politieke en sociale culturen, gevestigde belangen en de ingeklonken (ir)rationaliteit 
van de individuele beslissers (Pierson, 2007).  
Het beleidsevenwicht blijkt na dit punctuated equilibrium even stabiel als ervoor te 
zijn en er verandert heel weinig of nagenoeg niets; en als de verandering toch in 
beperkte mate enigszins doorzet, dan worden beleidsveronderstellingen uit het be-





Interior_Boom.indd   42 04-09-17   12:05
bruikelijke manier verder met kleine stapjes, incrementeel: policy bias (Ehrlich, 
2012). “Ze dronken een glas …”   11
De instelling van de Commissie Betuweroute, met de opdracht om de eerdere be-
sluiten ter zake te heroverwegen,  onder leiding van Loek Hermans, is een goed 
voorbeeld van zo’n P.E.T.-moment.  
Zij, die zich tegen de komst van de Betuweroute hebben gekeerd veren op, zij zien 
een nieuw Kabinet dat een eerder genomen besluit ter discussie wil stellen. Groot is 
echter de teleurstelling bij de tegenstrevers wanneer de commissie drie maanden 
later adviseert om alsnog met de aanleg van die spoorlijn door te gaan. 
We worden omringd door vooroordelen, al hebben mensen de neiging om te beto-
gen dat ze die zelf niet hebben. Maar praktisch iedereen ziet zich graag bevestigd in 
hetgeen hij gelooft of voorstaat: confirmation bias. Dergelijke bevestigingsvooroor-
delen verstevigen ook de padafhankelijkheid.  Maar er treedt nog een verschijnsel 
op: groepsdenken of ‘groupthink’ (’t Hart, 1990).  
In de besluitvormingsanalyses van Teisman (1992, 2000) is dat fenomeen, groeps-
denken, ook al voorbij gekomen.  
Zo vindt besluitvorming somtijds plaats als de uitkomst van een selffulfilling denk-
proces: men gelooft zo krachtig in een specifieke oplossingsrichting, dat die veron-
derstelde oplossing wel de uitkomst moet worden, een uitkomst waarin de beslisser 
zich het meest herkent. 
Niets menselijks is de verantwoordelijke bestuurder of politicus vreemd. Daar komt 
nog bij dat menselijke gedragingen bovendien sterk worden bepaald door de con-
text waarin zaken zich afspelen. Dit virtueel wisselen van posities, zodra we van de 
ene context in de andere stappen, doen we allemaal dagelijks.  
Deze multiple inclusie-eigenschap van mensen speelt ook (of misschien juist) bij het 
nemen van beslissingen een belangrijke rol. In hoofdstuk 15 (paragraaf 15.8.) wordt 
daar dieper op ingegaan.  
4.8. Framing, taal en andere kenmerken 
Besluitvorming over belangrijke zaken, van welke aard en met welk doel dan ook, 
heeft altijd te maken met opvattingen, ideeën, belangen en gedrag van mensen. Of 
het nu gaat over grote of kleine, belangrijke of futiele zaken, elke beslissing is per 
individu een persoonlijke afweging. Daarin speelt taal een belangrijke rol. Wanneer 
wordt er wat gezegd en hoe wordt het gezegd, hoe veel- of weinigzeggend staat 
het op papier? 
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De politicoloog Lakoff (2004) laat duidelijk zien hoe men bij grote besluiten en bij 
(politieke) verkiezingen de fout in kan gaan, door onbewust in het frame van de te-
genstander te stappen, door diens vocabulaire over te nemen. Zijn betoog roept de 
vraag op in hoeverre in de fasen voorafgaand aan de formele besluitvormingsproce-
dures – het tijdvenster van mijn onderzoek - beslissers (én tegenstanders!) niet al 
reeds in bepaalde frames zijn gaan denken en handelen. 
Het verloop van bestuurlijke en politieke discoursen wordt vooral ook getypeerd 
door de gebezigde taal. Niet iedereen is ervan doordrongen hoe met taal aan in-
houdelijke onderwerpen een positieve of negatieve draai gegeven kan worden.   12
Door een spoorlijn – als het ware aangelegd in de berm van de autosnelweg A-15 – 
naar de Betuwe te vernoemen, zonder zich te realiseren welke geromantiseerde 
beelden de doorsnee-Nederlander daarbij heeft, creëert men een frame dat nauwe-
lijks meer bij te stellen valt.  
Aangezien er geen woordelijke verslagen zijn van de overleggen, waarin de onder-
zochte projecten ter sprake komen in de fasen voorafgaand aan de feitelijke 
agendavorming, blijft het gissen in hoeverre er destijds van framing sprake is ge-
weest. Hier speelt de abductieve benadering een rol. Wel staat vast dat de stem (en 
taal) van enkelen harder heeft doorgeklonken dan die van anderen.  
Er doet zich in het discours en nog lange tijd daarna veelal nog een specifiek feno-
meen voor: men is immuun geworden voor de weerleggingen van de ander. Ge-
dragswetenschappers typeren dit als ‘immunization against refutation’. (Van Schaik 
& Michel, 2016). In het dagelijkse taalgebruik kennen we dit fenomeen als ‘vechten 
tegen de bierkaai’, de ander is met geen mogelijkheid meer op andere gedachten te 
brengen.  
Deze hiervoor aangeduide fenomenen komen op diverse plekken bij de beantwoor-
ding van de onderzoeksvragen, in deel B. van dit proefschrift, aan de orde.  
4.9. Het lobby-, public affairs- en public relations-wezen 
Verderop in dit proefschrift komt aan de orde dat de invloed en macht van lobbyis-
ten (zeker in het geval van de Betuweroute) volgens velen erg groot moet zijn ge-
weest.   
Het is echter opmerkelijk dat in de publieke en journalistieke beleving de rol en in-
vloed van de werkzaamheden van lobbyisten en belangenorganisaties op de be-
sluitvorming blijkens onderzoek overschat wordt.   
Lobbyen blijkt vooral een zaak van aanwezig zijn en gezien worden, eerder dan zich 
rechtstreeks met de beleidsformulering te bemoeien. De lobbyist gaat niet op de 
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stoel van de beleidsmaker of beslisser zitten, maar hij of zij zal wel trachten om de 
zienswijze van zijn of haar opdrachtgever een gunstige plaats in de besluitvorming 
te geven. Er is wel sprake van pogingen tot ‘zachte’ beleidsbeïnvloeding en het de 
gunstige kant opduwen van zaken: nudging (Thaler & Sunstein, 2008). 
“Lobbying is a costly, high-risk game with neither guaranteed nor visible win-
ners. … Instead, organizational mobilization and maintenance are the prime 
objectives of any interest group.”(Braun, 2010)  
én 
“All too often, research on the influence of interest organizations in democra-
tic politics produces null findings. What are we to make of these results? In 
part, the answer may lie in our conception of influence – what it is and what 
might constitute evidence for it. But even when more complete conceptions 
of influence are considered in better research designs, null results will still oc-
cur “. (Lowery, 2005) 
Bij activiteiten van lobbyisten doet zich nog een ander fenomeen voor. Volgens me-
nigeen moeten er bij zo’n groot project als de Betuweroute toch wel héle grote lob-
by-instituties achter gezeten hebben. Vooral de tegenstanders zijn ervan overtuigd 
dat er in ‘Rotterdam’ en in ‘Den Haag’ omvangrijke lobbykrachten ontwikkeld zijn 
om de voor hen gunstige resultaten zeker te stellen.  
In de praktijk blijkt dat de Rotterdamse lobby niet zo zeer omvangrijk, maar vooral 
krachtig is.   13
Deze manier van denken noemt men in de antropologische wetenschap proportio-
nability bias: achter iets groots zullen ook wel grote machten druk uitoefenen.  14
Maar het is niet voor niets slechts een bias, een neiging om dit te vooronderstellen 
zonder dat er een empirische grond voor bestaat. (Van Schaik en Michel, 2015) 
4.10. Het conceptueel model (Nicholas Henry)   
Op het moment dat ik met Nicholas Henry’s model kennismaak, beschik ik over een 
uitnemende opmaat voor mijn theoretische onderbouwing. Dat is voor mij aanleiding 
om deze afbeelding en de bijbehorende toelichting als het conceptueel model voor 
mijn studie te gaan gebruiken. 
 De Commissie-Duivesteijn schrijft daarover: “Dat er een stevige lobby was voor de Betuweroute, is 13
evident. Opvallend is dat niet de NS, maar de Rotterdamse haven hierin een leidende rol heeft. Dat zegt 
vooral wat over de tanende positie van NS Goederenvervoer.” (Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 
29 283, nr. 7 pag. 33)
 Proportionaliteits-bias wil in dit verband zeggen dat buitenstaanders – anders dan de Commissie-14
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Alle hiervoor genoemde ‘kaderstukken’ komen in dit model samen.  
De bevindingen van Lindblom, de mannen de georganiseerde anarchie en Kingdon 
hebben daarin een plaats gekregen. Ook voorziet het model in de behoefte om dui-
delijk te laten zien dat problemen misschien wel aan de orde gesteld worden, maar 
dat dat niet inhoudt dat die problemen dan ook opgelost worden.  
Aan de kant van de actoren, biedt dit model ruimte voor de beslissers, de uitvoer-
ders, de beïnvloeders en de zogeheten policy entrepreneurs.  
Sommige spelers die zich in het voortraject met de agendavorming bezig houden 
fungeren als ‘beleidsondernemers’, die door verschillende andere actoren aan zich 
te binden en verscheidene agendaonderdelen bij elkaar te brengen spelen zij een 
prominente rol: 
" [Policy] Entrepreneurs can be defined as persons who link participants in 
order to take advantage of an opportunity to coordinate action. They act as 
intermediaries between organizations or coalitions of actors, and operate at 
the boundaries of the entities they represent (Crozier and Friedberg, 1980: 
81-89). To qualify as an entrepreneur, it was necessary for an actor to produ-
ce a link between participants in the network.” (Huigen, 1994)  
Het is bekend dat er in en rond politieke arena’s, of dat nu in Den Haag, in Brussel 
of elders is, behoorlijk wat tijd, geld en energie wordt gespendeerd aan public relati-
ons of het behartigen van politieke en/of maatschappelijke belangen via public af-
fairs. De professionals die zich daarmee bezighouden – onder wie ook een aantal 
voormalige politici – worden op voorhand géén policy entrepreneurs. Daar is blijkens 
bovenstaand citaat meer voor nodig dan ‘slechts’ het uitoefenen van het vak van 
lobbyist of public relations- of public affairs-adviseur.  
Dergelijke ‘beleidsondernemers’ bevinden zich overal. Het kunnen mensen zijn uit 
het bedrijfsleven, ondernemende ambtenaren of politici van een provincie of een 
gemeente; hun namen komen we in de volgende hoofdstukken tegen. 
In 2007 ontwerpt Henry ‘The Organized Anarchy Model’. Centraal in die afbeelding 
staat het zogeheten ‘policy window’. Op dat moment in tijd en plaats komen de drie 
basiselementen voor de agendavorming  van projecten samen:  
1. er is een probleem,  
2. een (politieke) wil en  
3. er zijn beleidsmakers die zaken verder vorm kunnen geven.  
4.10.1. Henry’s toelichting op het  Het Georganiseerde Anarchiemodel  15
 Nicholas Henry, Public Administration and Public Affairs, 10th ed. (Upper Saddle River, NJ: Pearson/15
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“Stromen van Problemen, Politiek en Beleid. 
Drie te onderscheiden stromen vormen de basis voor dit model die zowel 
onafhankelijk van elkaar als wel gezamenlijk de beleids- en besluitvormings-
processen gestalte geven. 
De stroom van het Probleem 
De eerste stroom is de probleemstroom die inhoudt dat de aandacht van 
maatschappij en beleidsmakers zich focust op een specifiek probleem. 
Het probleem wordt aan de orde gesteld en dan wordt het óf vertaald in een 
nieuw soort beleid om het probleem op te lossen óf men laat het probleem 
voor wat het is en laat het uit het zicht verdwijnen. Het vervaagt. (bij 3. in de 
figuur)  
!  
Figuur 3. Het Georganiseerde Anarchiemodel van Nicholas Henry (2007)  16
Problemen worden onderscheiden door de rangschikking van waarden: zoals 
een conservatieve of liberale oriëntatie; of als vergelijkingen: bijv. de USA te-
gen Iran; of ingedeeld in een categorie bijv. is openbaar vervoer een trans-
port- of een burgerrechtenprobleem? Een dergelijke rangschikking is heel 
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bepalend voor de wijze waarop problemen worden opgelost.(de probleemde-
finitiefase bij 2.) 
De politieke stroom. 
Dat is de tweede stroom. In deze stroom wordt de overheidsagenda – met 
andere woorden de lijst van onderwerpen (issues) of problemen die opgelost 
moeten worden – gevormd.(1.) De primaire cluster van participanten bij de 
vorming van de overheidsagenda bestaat uit een zichtbare groep beleidsma-
kers en politici of bekende maatschappelijke actoren. 
Deze cluster van participanten kan worden gevormd door een of meer be-
windspersonen, hooggeplaatste ambtenaren en adviseurs van de regering, 
Kamerleden, de media en overige belanghebbenden. 
Consensus wordt bereikt door onderhandelingen (consensus bereiken 2.) 
tussen en met de verschillende participanten totdat op een bepaald moment 
er bijval ontstaat (het ‘bandwagon’-effect: bij ‘Volg ons’ 3.) met als conse-
quentie dat alle deelnemers, zonder uitzondering, gezamenlijk deel uit zullen 
gaan maken van, en betrokken willen blijven bij de groep, die de politieke, 
bestuurlijke agenda vaststelt . 
De stroom van het beleid.  
In deze derde stroom wordt de beslissingsagenda, ook wel de alternatieve 
agenda, geformuleerd (1.) Deze agenda legt een lijst met alternatieven aan de 
beleidsbepalers voor. In deze stroom hebben niet de politieke participanten 
de leiding, maar vervullen groepen intellectuelen of deelnemers op persoonlij-
ke titel, de belangrijkste rol. 
De ideeën van zogeheten beleidsondernemers (policy entrepreneurs) en zeer 
bij het probleem betrokken individuen zijn van bijzonder groot belang en van 
grote invloed. 
De belangrijkste deelnemers bij de formulering van de besluitvormingsagenda 
vormen de onzichtbare groep beleidsmakers. Deze deelnemers hebben sleu-
telposities in het maatschappelijk veld, of zijn stafmedewerkers van non-gou-
vernementele organisaties of zijn vertegenwoordigers van of namens belan-
genorganisaties.  
Deze laatste groep omvat – volgens Kingdons analyse – de spelbepalende 
spelers zowel in de zichtbare als in de onzichtbare clusters van deelnemers.   
Fasen 
De beleidsstroom (de derde stroom) beweegt vanaf de vorming van een be-
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van de omgeving. Soms gebeurt dat met behulp van allerlei proefballonnen 
en met tal van suggesties hoe een bepaald probleem kan worden opgelost 
(2.). 
De levensvatbaarheid van ideeën en suggesties wordt bepaald door hun 
technische haalbaarheid, of door het feit dat ze een breed maatschappelijk 
draagvlak hebben én hoe er op toekomstige restricties – zoals budgettaire 
beperkingen en de verwachting omtrent politieke acceptatie en maatschap-
pelijke aanvaarding – in de beleidsstroom door de actoren in al of niet vol-
doende mate geanticipeerd is. 
Tegenovergesteld aan de politieke stroom wordt overeenstemming in de be-
leidsstroom niet bereikt door onderhandelen of polderen, maar door overre-
ding en gebruikmaking van rationele argumenten. Niettemin, net als in de 
politieke stroom, kan er bijval ontstaan en dat gebeurt wanneer problemen 
gekoppeld kunnen worden aan alternatieve oplossingen, zonder dat die op-
lossingen worden ervaren als ‘te nieuw’ of radicaal. 
Vensters en agenda’s 
Wanneer deze drie stromen – probleem, politiek en beleid – samenkomen kan 
daaruit bestuurlijk beleid gestalte krijgen. Kingdon noemt dit convergentiepunt 
‘vensters’.  
Vensters gaan open wanneer er een verschuiving optreedt in de nationale 
beleving (bijv. door verkiezingen) of door andere, nieuwe percepties vanuit de 
bevolking of vanuit het bestuur.  
Wanneer het venster opent dan resulteert dat in het (her)-structureren van de 
bestuurlijke agenda, die het resultaat is van gebeurtenissen in de probleem-
stroom of de politieke stroom.  
Om tot een geopend venster te geraken en tot een besluitvormingsagenda te 
komen, dienen alle drie de stromen bijeen te komen. In dat laatste geval is de 
rol van de beleidsondernemer (de voortrekker) van het grootste belang. 
In veel opzichten is het georganiseerde anarchiemodel een bevredigende ver-
klaring hoe beleid tot stand komt. Het ontwart rommeligheid, gebrek aan sa-
menhang, generieke samenlevingsaspecten en toeval.”  
(einde Henry’s toelichting) 
Henry is duidelijk in zijn slotzin. Zijn model laat zien hoe de kluwen ontward kan 
worden, maar dat impliceert niet dat problemen opgelost worden. Het model laat 
slechts de totstandkoming van beleid zien op basis waarvan beslissingen worden 
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De middelste lijn – de politieke stroom – vormt in dezen de lijn waarop de majeure 
beslismomenten en besluiten kunnen worden gemarkeerd; wanneer de beleidsven-
sters gevormd worden en wanneer het moment daar is waarop de activiteiten over-
gaan in de processen behorend bij een regulier project. 
4.10.2. Het beleidsvenster 
Het conceptueel model brengt tevens in beeld wat er nodig is om tot een agenda te 
komen die tot (formele) definitieve besluitvorming kan leiden.  
Lindblom, Cohen et al., Kingdon en Henry stellen – over een periode van ongeveer 
vijftig jaar en zoals eerder gezegd - empirisch vast hoe in hun visie besluitvorming 
tot stand komt en hoe processen verlopen, geven de sterke en zwakke kanten aan, 
zonder inhoudelijke waardeoordelen.   
Het samenkomen van probleem, besluit en actie markeert de totstandkoming van 
een project. Wat eerst nog los van elkaar verlopende activiteiten en processen zijn, 
komen inhoudelijk samen: een gelegenheidscoalitie om tot zaken te komen. Vanuit 
hun taakopvattingen en verantwoordelijkheden gaan betrokkenen aan de slag. Dit 
markeert de informele start van het project, want pas na (politieke) goedkeuring kan 
pas “echt” verder gegaan worden. 
Dit is echter ook het moment dat de tegenstemmen gevormd worden. Die stemmen 
krijgen dan ook hun podia. Tegenstanders hebben andere doelen en agenda’s en 
bewegen andere wegen om tot hun beoogde resultaten te komen. 
Wanneer we nu, zoals hier, de door Henry aangegeven ideeën van Kingdon (en zijn 
voorgangers) als uitgangspunt nemen, dan wordt het interessant om antwoorden te 
krijgen op de voor de hand liggende vragen, die ook al in paragraaf 1.1. de revue 
passeren, als:  
Hoe en op welk moment begint het?  Wie neemt er welk initiatief? Hoe worden za-
ken geconcretiseerd? Hoe groot is het aandeel nieuwe inzichten in de besluitvor-
ming of worden die beslissingen genomen op basis van wat men eigenlijk al meent 
te weten of te kennen? Wie zit er op enig moment waar? Wat gebeurt er? Hoe zien 
de maatschappelijke en politieke contexten eruit? Hoe denkt men de problemen op 
te lossen? Wie neemt het voortouw? Hoe vormen politici de bestuurlijke agenda? 
Hoe vindt verdere beleidsvorming plaats? Wanneer wordt er waarover besloten? 
Hoe staat het met het oorspronkelijke doel, het waartoe? Hoe ver zijn de projecten 
al op streek voordat er formeel in de politiek-bestuurlijke arena over besloten kan 
gaan worden?  
De grafische weergave in het conceptueel model van de opening van het beleids-
venster laat zich lezen als het moment dat – in de Nederlandse situatie bij beide 
projecten - op instigatie van een bewindspersoon het ambtelijk apparaat de besluit-
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Dat wil zeggen dat er gewerkt gaat worden aan een formeel voornemen tot besluit. 
Het venster sluit, of houdt op te bestaan, op het moment dat het beslisdocument 
aan de wetgevende vergadering wordt voorgelegd, die er uiteindelijke haar goed-
keuring aan geeft (of niet). Die goedkeuring is dan het formele begin van het project. 
Op het moment van ontstaan en vorming van het beleidsvenster komen eerder uit-
gevoerde of in gang gezette processen, activiteiten en onderzoeken ter beschikking 
van het (bestuurlijke) agendavormingsproces. Dan is in de eerste plaats het parle-
ment aan zet.  
Later, wanneer (het voornemen tot) besluit openbaar wordt, zullen anderen hun bij-
dragen willen leveren aan de beslissingsagenda in de vorm van visiestukken, tegen-
acties en lobby’s, en dragen daarmee impliciet of expliciet bij aan de latere uitkom-
sten van dat agendavormingsproces. 
De probleemstroom kan geduid worden als de stroom van de doelstelling: waartoe 
dient de te vinden of de te ontwikkelen oplossing? Wat is het beoogde doel, waar-
om doen we dit?  
De beleids- en realisatiestroom is de stroom van de te ontwikkelen middelen om de 
gestelde doelen te bereiken. Wat moet daartoe gerealiseerd worden en hoe wordt 
dat aangepakt. 
4.10.3. Actoren en acties 
Bij de drie stromen in Henry’s model komen er mensen (actoren) en activiteiten in 
beeld. De agenda’s worden uiteindelijk niet slechts bepaald en gevormd door politi-
ci, maar mede door mensen al dan niet verzameld zijn in groepen – zichtbare en 
onzichtbare clusters van deelnemers - en andere belangbehartigers, waarvan som-
migen te kenschetsen zijn als policy entrepreneurs.  
Grote civieltechnische projecten grijpen in op de leefomgeving. Dat is een niet te 
vermijden aspect. Er ontstaat weerstand. De aversie ontstaat niet alleen vanwege 
de inhoud of het doel van het project, maar vanwege de toegepaste argumenten ter 
rechtvaardiging ervan. (Rijnja, 2012) 
Het discours over nut en noodzaak, doel en middel, vinden plaats op het moment 
dat de aversie over de volle breedte van publieke opinies naar buiten komt: van 
‘onmisbaar’ tot ‘volstrekt onnodig’. Indien we dan echter kijken naar de stand van 
zaken van het besluitvormingsproces, dan zien we dat op dat moment ‘de pap al 
gestort is’; de majeure beslissingen zijn al genomen en bevestigd. Om het culinair te 
zeggen, de tegenstand is mosterd na de maaltijd. 
4.10.4. Geen tijdlijnen 
Het conceptueel model toont dus één relatief korte tijdspanne - in verhouding tot de 
looptijd van projecten - de opening en het weer sluiten van het beleidsvenster. Het 
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In de chronologische overzichten (hoofdstukken 6. en 7.) staat aangegeven wan-
neer het formele startbesluit - dat het sluiten van het beleidsvenster markeert – ge-
nomen is. Dat eerste formele besluit (“We gaan nu echt aan de slag!”) vormt tevens 
het einde van deze archeologische zoektocht. 
De tijdvakken die daaraan vooraf gaan vormen het feitelijke inductieve onderzoeks-
veld waarbij aan de hand van interviews met betrokkenen en het raadplegen van 
documenten een beeld tot stand komt dat het referentiekader vormt voor de be-
antwoording van de onderzoeksvragen. 
In het tweede deel (B.) komen de antwoorden op de onderzoeksvragen aan de 
orde.  
4.10.5. Het tijdvenster van dit onderzoek, globale overeenkomsten en verschillen 
Het onderzoek over de Betuweroute focust zich in de eerste plaats op de periode 
tussen eind jaren zeventig en begin jaren tachtig tot aan 1996. Dat is het jaar waarin 
het besluit tot aanleg (voor de tweede keer) wordt bekrachtigd.  
Dit tijdvak omvat drie kabinetten-Lubbers en het eerste kabinet-Kok. Deze periode 
wordt gekenmerkt door de rol die de Nederlandse Spoorwegen en de drie achter-
eenvolgende ministers van Verkeer en Waterstaat, Smit-Kroes, Maij-Weggen en 
Jorritsma daarin spelen. In het verdere verloop van dit proefschrift wordt, op tal van 
plaatsen en bij de beantwoording van de onderzoeksvragen, uitvoerig ingegaan op 
de rollen van personen en organisaties.  
De periode na oplevering, vanaf juni 2007 tot heden zal worden beschouwd vanuit 
de optiek in hoeverre het beoogde doel, het waartoe, van de spoorlijn al of niet ge-
realiseerd is. 
Voor ICT/O loopt de te onderzoeken periode vanaf de jaren zestig en zeventig – 
vanaf de brede opkomst van de automatisering en de komst van de eerste personal 
computers – tot met de verschijningsdatum van dit proefschrift. Maar ook hier ligt 
de focus van onderzoek op de periode die aan de formele instelling van het Pro-
grammamanagement ICT/O vooraf ging, ruwweg 1980/82 (vanaf de ministerschap-
pen van Pais en Deetman) tot 1998/2000. En ook hier wordt naar het heden en de 
toekomst gekeken. 
De hoofdstukken 6. en 7. gaan in op de, in mindere of meerdere mate, gedocumen-
teerde ontstaansgeschiedenissen van de projecten en de globale (politieke) ontwik-
kelingen die hiermee verband houden. 
De projecten gaan in eerste instantie om de kale aanleg van infrastructuur, maar 
door hun aard en omvang te kwalificeren als complex.  
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en waterbouwkundige technieken.  De besluitvormingsprocedures en -processen 17
zijn echter nieuw en blijken - ondanks het streven naar eenvoud en voortvarendheid 
- knap lastig. Ook de financiële aspecten stellen hoge eisen: de kosten voor het 
gehele project dienen vooraf zo nauwkeurig mogelijk geraamd te worden. 
Bij ICT/O is sprake van een allesbehalve gekende en bewezen technologie, er is een 
mer à boire aan zowel leverancierseigen eigenschappen als aan meer algemene 
standaards, met complexe koppelingen als gevolg.  
De besluitvorming verloopt echter recht door zee: het uitschrijven en verder afwikke-
len van een aanbesteding is een vorm van bewezen ‘besluitvormingstechniek’ en de 
daaruit volgende beslissingen van de minister gaan in de routines van het overleg 
tussen de Kamer en de ministers mee. Qua geld kan – zoals blijkt – slechts op klei-
ne schaal begonnen worden met het oogmerk om later verdere uitbreidingen te rea-
liseren. Het budget bepaalt de reikwijdte en men kan in fasen zaken opbouwen en 
verder uitwerken. 
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Hoofdstuk 5. De aanpak van het onderzoek 
Het theoretische deel van het onderzoek wordt ook bepaald door de rol en positie 
van de onderzoeker. In de Inleiding heb ik al aangegeven dat ik de voor mij enig 
denkbare positie van (niet-academische gevormde) reflective practitioner heb moe-
ten kiezen (Schön, 1983). Hij zegt er nog iets over dat betrekking heeft op mijn rol 
als reflecterende practitioner en onderzoeker: 
“When he [the reflective practitioner, H.B.] tries, on rare occasions, to say 
what he knows – when he tries to put his knowing into the form of knowledge 
– his formulations of principles, theories, maxims, and rules of thumb are of-
ten incongruent with the understanding and know-how implicit in his pattern 
of practice.” (Schön)  18
Ook al hebben reflective practitioners moeite om hun kennis en ervaring te laten 
rijmen met en te laten aansluiten op het wetenschappelijke begrippenkader en vak-
jargon, ik zal eraan moeten voldoen.  
Flyvbjerg, vooral bekend geworden met zijn analyses op wereldschaal van grote 
(infrastructurele en bouwkundige) overheidsprojecten (mega projects), kiest voor 
een aansprekende benadering. In dit proefschrift worden zaken meestal op een 
praktische en te onderbouwen manier beschouwd. 
“In Aristole’s words ‘phronesis’ is a ‘true state, reasoned, and capable of ac-
tion with regard to things that or good or bad for man’. Phronesis goes be-
yond both analytical, scientific knowledge (episteme) and technical knowled-
ge or know-how (techne) and involves judgments and decisions made in the 
manner of a virtuoso social and political actor. I will argue that phronesis is 
commonly involved in social practice, and that therefore attempts to reduce 
social science and theory either to episteme or techne or to comprehend 
them in those terms, are misguided.” (Flyvbjerg, 2001) 
Flyvbjergs visie luidt, kort samengevat, dat de (sociale) wetenschappen - dus ook 
de bestuurskunde - zo dicht mogelijk bij het dagelijks leven moeten blijven, het le-
ven op de voet moeten volgen en het per definitie met een multidisciplinaire blik 
moeten bekijken. Ook hecht hij grote waarde aan voorbeelden uit de dagelijkse 
praktijk die de onderliggende theorieën handen en voeten geven.  
In die zin zou hij met dit onderzoek voldoende aan zijn trekken moeten kunnen ko-
men.  
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5.1. Open gesprekken 
Een belangrijk deel van dit onderzoek is gebaseerd op oral history, niet gestructu-
reerde interviews en van horen-zeggen, mede omdat sommige belangrijke actoren 
niet meer onder ons zijn.  
De gesprekken werden open - zonder voorwaarden vooraf - gevoerd, er zijn geen 
vragenlijsten gehanteerd. Dat is bewust gedaan om ruimte te bieden voor onver-
wachte invalshoeken. Het ging er immers om helder te krijgen hoe betrokkenen 
vanuit hun eigen gezichtspunt - tijdens de aanloop naar en gedurende het verloop 
of na afloop van de projecten - hun eigen rol en die van anderen beschouwen. 
Vragenlijsten zouden op gespannen voet kunnen staan met de aard van het onder-
zoek: bij een ‘archeologisch’ onderzoek weet je wel waar je eventueel kunt zoeken, 
maar niet wat je tegen zult kunnen komen. 
Waar zinvol en mogelijk worden bevindingen uit voorgaande gesprekken ter sprake 
gebracht in de daaropvolgende gesprekken op zoek naar verschillen van inzicht of 
ter verduidelijking van posities die de respondenten of anderen innemen.  
Hierin komt het archeologische aspect van het onderzoek, zoals Foucault dat duidt, 
het beste naar voren.  Wat mensen destijds zeiden en mij thans nog vertellen zijn 19
de virtuele scherven van waaruit de ‘monumenten’ weer gereconstrueerd kunnen 
worden. Dat is geen geschiedschrijving, dat is kenmerk van de oudheidkunde. Dit 
zijn de vondsten waaraan we binnen de huidige context betekenissen toe kennen. 
Wanneer mettertijd die context verandert zullen wellicht die vondsten tot andere 
betekenissen kunnen leiden. Zoals we heden ten dage zien in de fysieke archeolo-
gie waar vondsten en betekenissen uit de negentiende eeuw thans herijkt en her-
noemd worden.  
De gesprekspartners vormden een verzameling mensen met sterk wisselende ach-
tergronden, functies en opvattingen; dat maakt een uniforme codering lastig, zo niet 
onmogelijk.  
Gelijkluidende begrippen kunnen in andere contexten en in de loop van de tijd an-
dere betekenissen krijgen. Bovendien verschuiven in de loop van het onderzoek, 
tijdens de gesprekken, soms de accenten.  
Alle gesprekken worden - met toestemming van betrokkenen  - van begin tot het 20
eind opgenomen met een kleine digitale audiorecorder.  
 Foucault, The Order of Things, (Les mots et les choses) (1970)19
 Iedereen heeft toestemming voor de opname gegeven en eventueel gebruik van citaten toegestaan. 20
Slechts in één geval heeft een niet-politicus, vanwege een korte persoonlijke ontboezeming zonder relatie 
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Letterlijke citaten uit de gesprekken die in deze dissertatie vermeld worden, zijn voor 
publicatie afgestemd met de gesprekspartners en door hen goedgekeurd. 
Alle opnamen zijn met vermelding de naam van de gesprekspartner en van de da-
tum opgeslagen in een afzonderlijk digitaal bestand en eventueel beschikbaar om 
her te beluisteren.   
Op indexkaartjes zijn de gesprekken vermeld met datum en tijd en de belangrijkste 
opmerkingen verkort weergegeven. Dit is ook het belangrijkste proefondervindelijke, 
inductieve deel van dit onderzoek. 
De destijds geldende positie, autoriteit of het gezag van de belangrijkste actoren zijn 
van belang, met name hoe zij veronderstellen op welke wijze de agenda- en besluit-
vorming hebben plaatsgevonden. Velen hebben (ook in memoriam) nog steeds een 
behoorlijke statuur, sommigen zijn langzaamaan uit beeld verdwenen en enkelen zijn 
via de zijdeur vertrokken of van hun voetstuk gevallen.  
5.2. Deductie, inductie en abductie 
Het bovenstaande impliceert niet dat de bevindingen niet zijn getoetst of aan niet 
wetenschappelijke maatstaven zouden moeten voldoen, maar dat het bewijs ervoor 
slechts kan bestaan uit ex-ante geschreven of uitgesproken aanwijzingen. Soms 
komt de onderbouwing van de bevindingen uit andere bronnen, die geen directe 
relatie hebben met de inhoud en doelstellingen van de projecten.  
Ten tijde van de gesprekken lieten de gesprekspartners ook wel eens een verzuch-
ting los, waarvan het duidelijk niet de bedoeling was dat die zou worden opge-
schreven, laat staan in een proefschrift terecht zou komen. De strekking van derge-
lijke verzuchtingen vormen soms (mede)  de basis voor het abductieve deel van het 
onderzoek.  
Bij dat laatste (abductie) speelt ook mijn eigen rol ten tijde van de projecten een be-
langrijke rol. Toen ik in 1997 samen met Marcel Metze mijn boekje maakte over de 
wederwaardigheden naar de aanloop van de politieke goedkeuring van het project 
Betuweroute, zat ik er eigenlijk nog middenin en was mijn verwondering groot.  
Nu ruim twintig jaar later meen ik dat ik er voldoende afstand van heb kunnen ne-
men, maar dat mijn huidige “vondsten” voor een deel rusten op door mij in het ver-
leden gegroeide hypothesen. De verwondering is veelal niet minder om, maar ik heb 
zaken een plaats kunnen geven.  
Dat is het risico zodra je je aan een proefschrift waagt. Maar ik denk dat uitgaande 
van de in dit proefschrift gekozen probleem- en vraagstellingen een andere benade-
ring er niet inzit; voor mij niet maar ook niet voor anderen in een dergelijke situatie. 
Ook de huidige (thans geldende) opvattingen over de toenmalige politieke en soci-
aaleconomische tijdgeest spelen bij de geïnterviewden een belangrijke rol als het 
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waarschijnlijkheden en een (veelal ongemerkt) hernieuwde kijk op zaken van en door 
betrokkenen. Over de wijze waarop het geheugen de mensen (inclusief mijzelf) hier 
parten speelt is evenmin te toetsen en is derhalve een gegeven. (Draaisma, 2016).  
Verwacht dus in deze dissertatie geen tabellen of grafieken (behalve dan de chrono-
logische overzichten van de beide onderzochte projecten), maar een relaas op basis 
van mijn eigen en andermans bevindingen (en gevoelens) hoe het oerbegin van de 
projecten en hun follow-up eruit kan hebben gezien.  
De lijsten met geïnterviewden en de belangrijkste actoren bij beide projecten hebben 
in de bijlagen een plaats gekregen.  
5.3. De methodologische basis 
Voor de methodologische aspecten van het onderzoek is gebruikgemaakt van het 
werk van Swanborn (2013), Kuijpers (2008), Verschuren & Doorewaard (2010). 
De nadere analyse en adstructie van de onderzoeksvragen komen in de hiernavol-
gende hoofdstukken aan de orde.  
Daar waar andere (geschreven) bronnen zijn geraadpleegd dan die in de literatuur-
lijst vermeld staan, wordt in de tekst naar de naam van de auteur en het jaar van 
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Hoofdstuk 6. De Betuweroute, een beknopte kroniek 
De Betuweroute heeft als project grote bekendheid verworven. De maatschappelijke 
en politieke impact van de aanleg van de Betuweroute is in de jaren negentig en in 
het begin van de eenentwintigste eeuw groot.  
Deze impact is mede het gevolg van de wijze waarop in de aanloop naar het project 
de besluitvorming over de opzet van de uitvoering van dit project tot stand is ge-
bracht. Velen, die te maken krijgen met de ‘fysieke’ kant van de nieuwe spoorlijn, 
ervaren dat het project hen overvalt en – koste wat het kost – erdoorheen geduwd 
moet worden.   
De gedachten over de Betuweroute als grote infrastructurele voorziening krijgen 
mede vorm door de ideeën en beelden over de gewenste ontwikkeling van ons 
land, die voornamelijk stammen uit de eerste helft van de twintigste eeuw. 
Na de Eerste Wereldoorlog is de ‘strijd tegen het water’ manifest, met de droogleg-
ging van de Wieringermeerpolder, het afsluiten van de Zuiderzee en de creatie van 
de Noord-Oost-polder. 
Na 1945 zijn de trefwoorden Wederopbouw, Industrialisatie, Deltawerken , Rotter21 -
dam Wereldhaven, Mainports, kortom, krachtige beelden van een weer op te bou-
wen en maakbare samenleving.  
De in 2015 voor het eerst uitgezonden documentaire serie van de NTR “De IJzeren 
Eeuw” toont hoe Nederland in de negentiende eeuw gevormd en ‘gemaakt’ wordt.  
“Mainport Vlissingen” 
In de context van die ijzeren, negentiende eeuw is het vermeldenswaard dat 
de Nieuwe Waterweg (1872) niet primair gegraven is om van Rotterdam 
‘Neêrlands’ grootste haven te maken. Die rol wordt toegedicht aan de na-
tuurlijke, ‘uitstekendste’ haven van Vlissingen – de kortste (vaar)weg tussen 
Engeland en Duitsland - die met het spoor verbonden wordt met de rest van 
Nederland. Dit verklaart ook de aanleg van kanalen in de provincie Noord-
Brabant, want de binnenvaart speelt daar dan ook - en nog steeds - een be-
langrijke rol. 
Het spoor geldt toentertijd als de modaliteit van de toekomst. De spoorlijn 
Vlissingen – Roosendaal wordt aangelegd in de periode kort na 1860 
(Spoorwegwet) en vóór 1876 (Bosatlas van de Geschiedenis van Nederland, 
2011). Een Betuweroute avant la lettre. De Nieuwe Waterweg wordt mede 
gegraven om een extra wateruitlaat naar de zee te bewerkstelligen, want 
vanwege de veelvuldig voorkomende overstromingen in de Maas-Waaldelta 
zijn veel rivierstromen dan reeds ‘genormaliseerd’. Het gaat dus om waterbe-
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heer en waterverkeer, en niet per se om van Rotterdam een wereldhaven te 
maken. Dit neemt niet weg, dat vooral de binnenvaart er een belangrijk voor-
deel mee kan behalen.   22
Eerdere kanalen die in het begin van die eeuw gegraven zijn op last (en op 
staatskosten) van Koning Willem I, waren bestemd voor waterverkeer. Ze 
kosten veel geld en renderen slecht. Later rond de jaren 1850 – 1870 is het 
merendeel  van de wel renderende gegraven waterwegen particulier bezit, die 
later bijna allemaal genationaliseerd worden.  
Pas na 1870 gaat men spreken van waterbouwprojecten van nationaal be-
lang. De Nieuwe Waterweg en het Noordzeekanaal zijn daar twee voorbeel-
den van. De aanlegkosten van dat laatste kanaal, inclusief de sluiswerken aan 
de kant van de Noordzee en bij de Zuiderzee, blijken drie maal hoger uit te 
vallen dan de oorspronkelijke ramingen. (Van der Woud, 2013) 
Zoals Nederland in de tweede helft van de negentiende eeuw ‘gemaakt’ wordt, is 
die periode op zijn beurt geïnspireerd op een romantische, soms nationalistische en 
manhaftige kijk op de tijd van de Zeven Provinciën uit de gouden eeuw. Deze wijze 
van denken en beschouwen van de Nederlandse samenleving is nog steeds op veel 
fronten in ons land merkbaar. 
Nog maar relatief kort geleden grepen twee premiers terug op de spirit uit de zeven-
tiende en achttiende eeuw. 
“Ik begrijp niet waarom u hier zo negatief en vervelend over doet. (...) Laten 
we blij zijn met elkaar! Laten wij optimistisch zijn! Laten we zeggen: Nederland 
kan het weer! Die VOC-mentaliteit, over grenzen heen kijken, dynamiek! 
Toch?”   èn 23
Op 29 augustus 2015 tijdens het Nationale Sail Debat in het Scheepvaartmu-
seum in Amsterdam pleit premier Rutte (VVD) eveneens voor een terugkeer 
naar ‘de sfeer van de Gouden Eeuw’. 
Het goederenvervoer per spoor beleeft tot in de jaren zestig van de vorige eeuw zijn 
beste periode, afgemeten aan de vervoerde gewichtsvolumes van de goederen.  
Maar, vanwege de sluiting van de Limburgse mijnen en de algehele economische 
malaise in de daaropvolgende jaren zeventig, krimpt het vervoersvolume tot een 
maat die gelijk is aan de periode van 1945 – 1950. Het brengt velen ertoe om voor 
te stellen het goederenvervoer per spoor maar te beperken tot slechts enkele trei-
 Niet alleen Vlissingen was destijds in beeld. Voor Noord-Nederland was Harlingen de aangewezen 22
haven met een spoorverbinding naar Nieuwe Schans richting Noordwest-Duitsland.
 Minister-president Balkenende (CDA) in 2006 bij de Algemene Politieke Beschouwingen 2006 tegen 23
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nen per dag met steenkool en ertsen van de Rotterdamse haven naar het Duitse 
achterland en richting België.  
De Rotterdamse haven is aanvankelijk vanaf het Botlekgebied en later vanaf de 
(eerste) Maasvlakte met een eenvoudige, enkelsporige, niet-geëlektrificeerde spoor-
lijn via het rangeerterrein Kijfhoek bij Zwijndrecht verbonden met het Nederlandse 
spoorwegnet.  
6.1. Commissie-Wagner 1981 
Die olie- en bouwcrisis midden jaren zeventig hakt er economisch flink in. Er komt 
een eerste autoloze zondag, 4 november 1973, ten tijde van het kabinet-Den Uyl 
(1973 -1977). Men hoopt hiermee de consumptie van fossiele brandstoffen enigs-
zins te beperken. De huizenbouw vertraagt in grote mate en er heerst werkeloos-
heid. 
Het daarop volgende kabinet-Van Agt 1 (1977 – 1981) komt met zijn Bestek ‘81 en 
stelt hierop een Adviescommissie inzake het Industriebeleid in. Het rapport van deze 
Commissie-Wagner (oud-topman van Shell) heet Een Nieuw Industrieel Elan (juni 
1981) en gaat ervan uit dat herindustrialisatie voor Nederland het beste is, met alles 
wat daar bij hoort, dus inclusief logistieke en infrastructurele voorzieningen. Het na-
oorlogse elan van de jaren vijftig en zestig moet terugkomen, aldus het advies,. 
Een der conclusies en aanbevelingen – nr. 7 - luidt:  
“… In het kader van een beleid gericht op economische groei en herstel van 
de werkgelegenheid is een herallocatie noodzakelijk van consumptieve be-
stedingen naar investeringen, waaronder zowel bedrijfsinvesteringen als infra-
structurele investeringen…”  
Het advies dat in enkele maanden gereed komt, drukt een zwaar stempel op de 
beeldvorming en de besluitvorming in de decennia die erop volgen.  
6.2. Ontwikkelingen bij NS 
Eveneens in 1981 (kabinet-Van Agt 1) verschijnt onder verantwoordelijkheid van de 
staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat, Smit-Kroes (VVD), de beleidsnota Toe-
komstperspectieven NS-goederenvervoer. De belangrijkste strekking is, dat NS zich 
de daaropvolgende tien jaar nog met het goederenvervoer zal moeten gaan bezig-
houden, hoewel er eerder stemmen zijn opgegaan om het goederenvervoer in zijn 
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De hoofddirectie van NS wil eigenlijk van de goederentreinen af. Het is een kostba-
re, arbeidsintensieve en weinig efficiënte vervoerstak. Men ziet ‘Goederen’ graag bij 
Nedlloyd ondergebracht, maar dat gebeurt niet.  
Maar als de goederenvervoerdiensten op het spoor door de NS geleverd moeten 
blijven, dan moet er wel drastisch in de kosten gesneden worden en dat leidt in de 
daarop volgende jaren tot opheffing van kleine onrendabele (personen- en goede-
ren-)lijnen, van tientallen laad- en losplaatsen en bedrijfsaansluitingen (raccordemen-
ten) in het gehele land en dus ook in het Rotterdamse haven- en industrieel com-
plex.  
Het spoorweggoederenvervoer is tot die tijd dus nog een integraal onderdeel van de 
NS. Het staat, zoals blijkt, niet hoog op de prioriteitenlijst. Er wordt begin jaren tach-
tig wel een aparte Coördinatiegroep Goederenvervoer gecreëerd met een eigen di-
recteur, die overigens geen zitting krijgt in de hoofddirectie, die onder leiding staat 
van de heer Ploeger. Door aparte business units op te richten, wordt getracht het 
railgoederenvervoer commercieel een extra zetje te geven.  
Rond 1990 komt er binnen het NS-concern een eigenstandige directie voor het 
goederenvervoer: NS-Goederen, later NS Cargo. Het vervoer van stukgoed (lading 
van minder dan de inhoud van één spoorwagon) is in 1984 reeds helemaal opgehe-
ven. Het stukgoed gaat vanaf dan over de weg, voornamelijk met de vrachtauto’s 
van het dochterbedrijf van NS, Van Gend & Loos. Dit wegtransportbedrijf wordt in 
1986 verkocht aan Nedlloyd, die het onderbrengt bij Nedlloyd Road Cargo. Van 
Gend & Loos behoudt daarbij wel zijn eigen naam ook als het in 1999 wordt over-
genomen door het Amerikaanse DHL, dat op zijn beurt in 2003 eigendom wordt 
van Deutsche Post. Vervolgens verdwijnt de naam Van Gend & Loos alsnog en 
voorgoed.  
In dezelfde periode fuseert Nedlloyd met P&O-lines, dat op zijn beurt later wordt 
overgenomen door het Deense Maersk-concern.  
De krimp van het railcargovervoer zet door. In 1993 is het totale volume van het Ne-
derlandse goederenvervoer per spoor (binnen- en buitenlands vervoer) gelijk aan dat 
in het jaar 1920. Wegvervoer en binnenvaart hebben, nationaal en internationaal, 
grosso modo de lading van het spoor gehaald. De stiefkinderen van NS - goederen-
treinen – bepalen ook het publieke beeld, goederentreinen rijden de personentreinen 
haast letterlijk in de wielen en goederentreinen worden sedert de millenniumwisse-
ling publiekelijk en politiek als lawaaiig en hinderlijk ervaren, en als een gevaar be-
schouwd; vóór die tijd was daar nauwelijks sprake van.  
Dit gevormde beeld blijkt een (niet-kwantificeerbaar) effect te hebben op de bejege-
ning van de Betuweroute-plannen in de media, bij de politiek en in de Nederlandse 
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De (toenmalige) grootste haven ter wereld had immers, dankzij de weg en het water, 
kans gezien te groeien en groot te blijven ondanks een slechts niet-elektrificeerde 
enkelsporige railverbinding met het achterland. 
Inmiddels is ook het intercontinentale containervervoer doorgebroken. In de Rotter-
damse haven is er al sinds 1966 een een container-overslagpunt voor zgn. maritie-
me containers, bij de Beatrixhaven, de huidige ECT City Terminal.   24
NS en Nedlloyd zijn medeaandeelhouders van ECT en de NS heeft een dochteron-
derneming, Holland Rail Container, die zich toelegt op het containervervoer. 
In 1985 komt er op de (eerste) Maasvlakte de ECT Delta Terminal. NS legt zowel op 
de Maasvlakte als in de kom van de Beatrix- en Waalhaven in Rotterdam zogeheten 
Rail Service Centra aan, waar maritieme en ‘continentale’ containers op treinen 
kunnen worden gezet.  25
6.3. Aandacht voor milieu 
In de jaren tachtig vindt er een politiek-maatschappelijke trendbreuk plaats die 
mede van invloed is op de latere totstandkoming van de Betuweroute. ‘Milieuhygië-
ne’ wordt als departementsonderdeel afgesplitst van het ministerie van Volksge-
zondheid en Milieuhygiëne en in 1982 ondergebracht bij het ministerie van Volks-
huisvesting, Ruimtelijke Ordening, en Milieubeheer. ‘Milieuhygiëne’ wordt ‘Milieube-
heer’ en gekoppeld aan Ruimtelijke Ordening: vanaf dat moment staat het thema  
prominent op de politieke agenda.  Dat speelt zeker een rol in de gedachtenvorming 
over het milieuvriendelijkere spoorvervoer, zeker in vergelijking met het (toenmalige) 
weg- en binnenvaartvervoer. In de hoofdstukken 11. en 13. wordt daar uitvoerig op 
ingegaan.  
Particuliere (actie-)organisaties die zich inzetten voor een beter milieu stellen zich 
positief op als de eerste spoorweggoederenvervoercontouren verschijnen.  
Als later de realisatie van een speciale goederenspoorlijn langs de A-15 steeds dich-
terbij komt, ziet men daar ook dat het effect van meer spoorvervoer de aantrekke-
lijkheid van de Rotterdamse haven verstevigt. Zo’n verbetering van de Rotterdamse 
positie zal toch ook weer meer wegtransport met zich mee brengen. De milieube-
weging voelt zich – bij monde van haar woordvoerders destijds - met betrekking tot 
de Betuweroute schipperen tussen Scylla en Charybdis .  
6.4. Advies aan het Openbaar Lichaam Rijnmond 
In 1982 brengen de Rotterdamse hoogleraren Poeth en Van Dongen advies uit aan 
	ECT = European Container Terminals24
 De eerste (land-)containers werden reeds ontwikkeld in de jaren twintig van de twintigste eeuw       25
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het Openbaar Lichaam Rijnmond op basis van een onderzoek dat zij hebben ver-
richt naar de toekomst van de Rotterdamse haven, “Rotterdam of de Noodzaak van 
een Infrastruktuur voor Informatie” (1982).  
Hoewel de focus van hun studie primair gericht is op de wijze waarop elders in de 
wereld de logistieke processen met behulp van diverse (informatie)technologieën 
worden ondersteund, schetsen zij een integraal beeld van de wijze waarop de kwali-
teit van Rotterdam als gebied kan verbeteren, zodra daar zaken beter op elkaar af-
gestemd worden (de haven, de aantrekkelijkheid van een goede binnenstad, de 
universiteit, de bancaire en logistieke dienstverlening etc.).  
Het rapport bevat in lijn met zijn brede benadering ook nog een bijzondere aanbeve-
ling: realiseer “een Euro-Aziatische landbrug” met bijpassende logistieke concepten. 
Door velen wordt deze aanbeveling gezien als het begin van het discours over een 
railverbinding die later de Betuweroute zal worden.  
6.5. Nota’s, commissies en stuurgroepen 
In 1985 verschijnt het ‘Masterplan voor de toekomst van de Rotterdamse haven’ 
van het Gemeentelijk Havenbedrijf. Dit plan bevat een pleidooi om de bestaande 
spoorverbindingen van Dordrecht naar Elst (Gld) op te waarderen. Dit traject omvat 
het ruim 90 kilometerlange traject van de Merwede-Lingelijn (Dordrecht – Gelder-
malsen) en de bestaande Betuwelijn (Geldermalsen – Elst).  Dit Masterplan belicht 26
vooral de infrastructurele kanten van de zaak. 
Drie jaar later verschijnen de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (VINO), het Tweede 
Structuurschema Verkeer en Vervoer (SVV2, deel a.) en het Nationaal Milieuplan 
(NMP).  
De Vierde Nota bepleit het bundelen van transportinfrastructuren binnen één tracé: 
weg-, water- en spoorwegen zo dicht mogelijk naast elkaar. In het SVV2 (deel a.) 
wordt nog niet gesproken over de aanleg van een nieuwe goederenspoorlijn van 
west naar oost v.v..   
De VINO en het SVV zijn zogeheten Planologische Kernbeslissingen (PKB’s), die de 
status van wet hebben en de statuur dat er niet een-twee-drie van afgeweken kan 
worden.  27
Nagenoeg gelijktijdig bieden de provinciebesturen van Gelderland en Zuid-Holland 
de minister van VenW hun plan aan om eveneens de bestaande (Merwede-Linge- 
en Betuwe-)spoorlijnen op te (laten) waarderen, om daarmee een bijdrage te verkrij-
 Deze lijnen waren voor de Tweede Wereldoorlog tweesporig, maar de Duitse bezetter heeft van één 26
spoor de spoorstaven om laten smelten tot wapentuig.




De Betuweroute, een beknopte kroniek
6
Interior_Boom.indd   63 04-09-17   12:05
gen in de (economische en werkgelegenheids-) ontwikkeling van het Knooppunt 
Arnhem Nijmegen (KAN). 
Hierdoor lijkt het er op, dat de pogingen slagen om een verbeterde spoormodaliteit 
als een noodzakelijke voorziening voor de Rotterdamse haven - met zijn transport- 
en logistiekbedrijven, op de bestuurlijke agenda te krijgen. 
Maar dan blijkt dat sprake is van een eenzijdige ontwikkeling. De haven heeft aan de 
landzijde kunnen groeien dankzij de weginfrastructuur, de binnenvaart en pijpleidin-
gen; spoorvervoer speelt een ondergeschikte rol in de modal split . Aan de zeezijde 28
speelt bij de verdere doorvoer ook de short sea  een aanzienlijke rol bij de overslag 29
van goederen voor en naar Europese (haven)-bestemmingen. 
Vooral Aziatische investeerders (die bekend staan om hun grondige huiswerk) ver-
bazen zich erover dat in Rotterdam het spoorvervoer zo achterblijft in vergelijking tot 
bijvoorbeeld Hamburg en Bremen. Voor Rotterdam is dat ‘gemis’ nooit een pro-
bleem geweest, dus men wil bij het Havenbedrijf niet dat het lage aandeel spoorver-
voer in het totale transportvolume zich tegen hen keert.  
Met slechts een relatief klein aandeel van het spoorvervoer is het gelukt om in de 
jaren zestig uit te groeien tot de grootste haven ter wereld. Niettemin beseft het be-
drijf ook wel dat met het groeiende milieubewustzijn in de jaren tachtig en de daar-
opvolgende decennia, het aandeel van het spoorvervoer in het landzijdige transport 
omhoog zal moeten gaan, zonder daar vanuit het Havenbedrijf al te veel nadruk op 
te leggen. 
Op 18 april 1989 stelt minister Smit-Kroes van VenW een adviescommissie samen, 
bestaande uit topmensen uit het bedrijfsleven van o.a. Hoogovens, Shell, KLM en  
ECT, vertegenwoordigers van de EVO (Eigen Vervoerders Organisatie) en SVZ 
(Werkgeversorganisatie Scheepvaartverenging Zuid). Aan tafel nemen twee hoge 
vertegenwoordigers van NS, de directeur van het Rotterdamse Havenbedrijf zitting 
en twee hoge ambtenaren van VenW.  
De commissie krijgt tot taak advies uit te brengen over de mogelijkheden van goe-
derenvervoer per spoor, staat onder voorzitterschap van oud-directeur Gemeente-
werken van Rotterdam, Van der Plas, op dat moment werkzaam voor Philips.  In 
hoofdstuk 11. wordt hier uitvoerig op ingegaan. 
De commissie-Van der Plas brengt op 12 juli 1989 haar advies uit aan (de dan de-
 Modal split is vakjargon voor de wijze waarop ladingen over de verschillende modaliteiten verdeeld 28
zijn.
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missionaire) minister Smit-Kroes.  
In het advies beziet de commissie het (haven-)spoor vanaf zee (Maasvlakte 1) tot en 
met het rangeerterrein Kijfhoek (nabij Zwijndrecht) en ze bepleit een forse verbete-
ring van dit traject.  
De commissie koppelt hieraan de aanbeveling om het goederenvervoer per spoor 
voorbij Kijfhoek vooral richting Duitsland beter te faciliteren. Het opzetten van een 
aparte spoorlijn wordt dan nog niet genoemd.  
Eind 1989 draagt minister Smit-Kroes haar dossiers over aan haar opvolgster Maij-
Weggen (CDA).  
In datzelfde jaar wordt in Utrecht bij de NS de laatste hand gelegd aan een vertrou-
welijk intern (concept)stuk, de Verkenning Railinfra Consequenties van Railcargo 21,  
In die verkenning wordt de naam Betuweroute al gebezigd, zonder stil te staan bij 
het feit dat de naamgeving van het project een cruciale rol speelt in de latere (nega-
tieve) beeldvorming van de spoorlijn. 
Die verkenningen bevatten in 1989 veel meer dan de naam suggereert. Uit 
het jongste gesprek met Patrick Buck  blijkt me dat op papier de goederen30 -
spoorlijn langs de A-15 er eigenlijk al ligt.  
Deze spoortechnische verkenningen - verricht door de mensen van NS 
Spoorwegbouw - zijn zelfs al een jaar eerder nagenoeg helemaal klaar.  
Waarom men er bij Spoorwegbouw zo mee bezig is, wordt later door Cees 
de Vries – plv. projectmanager Betuweroute van NS - verklaard met de toe-
lichting dat anders 3.000 NS-ers bij Goederen hun baan dreigen te verliezen, 
omdat de Hoofddirectie van NS er al enkele jaren eerder voor heeft gepleit 
om Goederen helemaal van de hand te doen.  
Zonder te twijfelen aan de oprechtheid van de bezorgdheid over het lot van 
de collega’s, is deze opmerking tekenend voor de wijze waarop er binnen NS 
gewerkt en gecommuniceerd wordt.  
De Railbouwers hebben misschien ook deels een andere motief: de grote 
nieuwe lijnen voor personenvervoer zijn klaar (Schiphol en Flevoland), dus een 
mooie, nieuwe, “grote klus” zou welkom zijn. 
[Op 9 november 1989 valt de Berlijnse Muur.] 
In juni 1990 presenteert de NS het Toekomstplan Railcargo 2.  Hierin staat dat de 
aanleg van een spoorlijn vanaf Kijfhoek richting Duitsland uitsluitend voor het goede-
renvervoer, uitkomst kan bieden en kan leiden tot een rendabele exploitatie van NS-
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Goederen . Dan gaat het snel.   31 32
Bij NS Spoorwegbouw (later NS Railinfrabeheer) werken de bouwtechnici, vanaf dat 
moment in alle openheid, druk aan de verdere uitwerking van de nieuwe spoorlijn. 
Het bedrijf heeft immers een monopolie als het om het (gedelegeerd) opdrachtge-
verschap gaat voor de aanleg van spoorweginfrastructuur. Dat veel van het voorbe-
reidende werk al ‘verkend’ is, weten alleen de insiders.  
In hetzelfde jaar (1990) roept VenW een Stuurgroep Private financiering Railinfra-
structuur (SPRI) in het leven; de spoorlijn kan er volgens het kabinet-Lubbers 3, met 
Maij-Weggen als minister voor VenW, alleen maar komen wanneer hij (deels) privaat 
gefinancierd wordt. Tegelijkertijd wordt in deel d. van het SVV2 aangekondigd dat er 
een studie naar de aanleg van een Betuweroute zal worden gestart. 
Begin 1991 wordt er een ambtelijke Stuurgroep Betuweroute ingesteld, onder voor-
zitterschap van de directeur-generaal Vervoer, Westerduin, met daarin een verte-
genwoordiging van VROM, van de hoofddirectie van NS, vertegenwoordigd door 
Regtuijt alsmede de HID’s  (hoofdingenieur-directeuren) van de provincies Zuid-Hol-
land, Prins, en Gelderland, Jansen. 
Tezelfdertijd verschijnt de Startnotitie m.e.r.  Betuweroute van NS.  33
Ondanks zijn naam gaat de spoorlijn niet dwars door pittoreske boomgaarden, 
maar komt hij praktisch gezien in de berm van de autosnelweg A-15 te liggen, be-
halve bij Hardinxveld – Giessendam, daar moet de spoorlijn met een bocht om de 
dorpen heen, want het tracé van de A-15 ligt daar te dichtbij de zompige oever van 
de Merwede.  
De aldaar gepresenteerde kruising met - op tekening - een brug over het riviertje de 
Giessen is de aanleiding voor fel verzet van de plaatselijke bevolking en markeert in 
1992 het begin van een anti-Betuweroute-campagne in de media.  
6.6. Communicatie 
NS claimt op historische gronden (gewoonterecht) lange tijd het alleenvertonings-
recht op het gebied van informatievoorziening en communicatie betreffende de aan-
leg en verbetering van spoorweginfrastructuur in ons land, dus ook voor het project 
Betuweroute. Het beeld dat de Betuwe in de naamgeving oproept, leidt tot veel 
moeilijkheden op het communicatieve vlak; temeer daar de kaft aan de voorzijde 
 Het project Verbetering Havenspoorlijn staat al in de steigers en zal later onderdeel van het Betuwe31 -
routeproject worden.
 De reeds aanwezige infrastudies zijn vertrouwelijk en alleen intern bekend. 32
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van de (NS)-Startnotitie bestaat uit een foto van een bloesemtak met op de achter-
grond een naderende trein. 
Die NS-communicatie komt – eufemistisch gezegd - niet altijd even publieksvriende-
lijk over. Dat is voor het dan inmiddels ingestelde departementale Betuweroute-team 
aanleiding om een eigen communicatiestrategie te ontwikkelen. Daarbij wordt het 
publiek niet alleen sec geïnformeerd over de technische aspecten. Er wordt getracht 
de beleidsonderbouwing (nut en noodzaak) van het project communicatief te ver-
sterken en om welgemeende betrokkenheid aan de dag te leggen met en bijstand 
te verlenen aan de degenen die het meest last ondervinden van de aanleg van het 
spoor (de bewoners en de gemeentebesturen langs de lijn).  Later zal blijken dat 
vooral veel bewoners in de directe nabijheid van de A-15 blij zijn met de maatrege-
len die getroffen worden, door bij de aanleg van het spoor ook de aansluitingen en 
herinrichting van het zgn. secundaire wegennet te betrekken, met extra viaducten 
en verbeterde onderdoorgangen.   34
Het (departementale) project Betuweroute wordt bij het ministerie ondergebracht in 
het directoraat Goederenvervoer onder leiding van Diris en de taken worden vervuld 
door medewerkers uit de lijnorganisaties van VenW en VROM.  
NS-Spoorwegbouw heeft dan inmiddels een Managementgroep Betuweroute ge-
formeerd onder leiding van Copier, die na zijn plotselinge overlijden in 1997 wordt 
opgevolgd door Buck en onder wiens leiding de lijn tien jaar later voltooid wordt. 
6.7. Commissie-Wijffels 
In de zelfde tijd (1991) dienen overeenkomstig de EU-Richtlijn 91/440 de vervoers-
functie en de spoorweginfrastructuur tenminste boekhoudkundig van elkaar ge-
scheiden te worden. Er moet in de Europese transportsector ruimte ontstaan voor 
concurrentie: een open markt niet alleen in het luchtruim, op de weg en het water, 
maar ook op de rails. 
De minister stelt in het voorjaar van ‘91 de naar Wijffels genoemde Commissie in, 
die advies moet uitbrengen over de in de toekomst gewenste bestuurlijke en finan-
ciële relatie tussen de rijksoverheid en de NS.  
Naast de voorzitter Wijffels nemen bestuurskundige In ’t Veld en voormalig KLM-
topman De Soet zitting in deze commissie. In juni ‘92 presenteert de commissie 
haar advies. Het Nieuwsblad Transport meldt op 6 juni 1992 het nieuws aldus: 
“De commissie-Wijffels vindt dat de Spoorwegen zich meer als een zelfstan-
dige, commerciële onderneming moet kunnen opstellen. In plaats van de 
huidige gedetailleerde bemoeienis van de overheid, moeten er contracten 
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komen waarin de overheid globale afspraken met de Spoorwegen maakt.  
De structuur van de NS (27.000 werknemers) moet daarvoor worden gewij-
zigd. De commissie stelt voor te komen tot vier aparte bedrijfseenheden, elk 
met een duidelijke eigen taak en verantwoordelijkheid. … Minister Maij-Weg-
gen heeft in een eerste reactie positief op het rapport gereageerd.”  35
In februari 1993 presenteert de minister het kabinetsstandpunt over dit advies aan 
de Tweede Kamer. Het advies wordt grotendeels overgenomen. De vervoerstaken 
van de NS en het infrastructuurbedrijf (met daarin aanleg en onderhoud, capaciteits-
toedeling, veiligheid en verkeersleiding) moeten uit elkaar gehaald worden. Daarmee 
gaat het kabinet verder dan het oorspronkelijke advies van de commissie. In het 
advies wordt gepleit voor een koepel waaronder NS Reizigers en (het latere) ProRail 
zouden moeten vallen. 
Bestuurlijk en organisatorisch komt die splitsing volgens vele betrokkenen op een 
ongelegen tijdstip. Er staan twee majeure projecten op stapel (HSL-Zuid en Betuwe-
route) en een gelijktijdige reorganisatie leidt tot onrust en instabiliteit.   36
Voor veel NS-ers is het uiteenvallen van de NS een reden om naar een andere baan 
uit te zien. Hierdoor stroomt veel kennis en ervaring naar de private sector weg, een 
brain drain, een ongewenst neveneffect.  
De latere NS-projectdirecteur voor de Betuweroute, Buck, zoekt zijn heil elders, 
maar wordt na het plotselinge overlijden van Copier gevraagd terug te komen en het 
werk te voltooien.  
In 1995 wordt NS daadwerkelijk opgesplitst in een commerciële NS Groep, be-
staande uit de onderdelen Reizigersvervoer en Vastgoed (later Knooppuntontwikke-
ling en -exploitatie) en drie daarvan losstaande 'taakorganisaties': Railinfrabeheer, 
Railned en Railverkeersleiding.  
 Wijffels komt in juni 2013 deels op zijn eerdere advies terug en bepleit samen met Senator Kuiper 35
(oud-voorzitter parlementaire onderzoekscommissie ‘Verzelfstandiging van Overheidsdiensten’), Noten 
(oud-NS-directeur) Van de Mheen (CNV)  en Berghuis (FNV), in een open brief het ongedaan maken  van 
de splitsing, die moet worden teruggedraaid. Wijffels had in 1992 al zijn twijfels over de wijze waarop de 
NS, na de politieke besluitvorming over zijn advies, uit elkaar getrokken werd.
 Nederland loopt vaak voorop bij het implementeren van EU-richtlijnen, maar deze richtlijn zou echter 36
ook voldoende ruimte hebben gelaten om zaken anders op te lossen, zoals de ons omringende landen 
hebben gedaan.  De aanhef van  artikel 1 luidt: “Met deze richtlijn wordt beoogd de aanpassing van de 
communautaire spoorwegen aan de behoeften van de ongedeelde markt te vergemakkelijken en hun 
efficiëntie te vergroten:” ; het tweede lemma: “ – door het beheer van de spoorweginfrastructuur en de 
exploitatie van de vervoersdiensten van elkaar te scheiden; daarbij is boekhoudkundige scheiding 
verplicht, en de organisatorische of institutionele scheiding facultatief;” [vette accenten van de 
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De drie laatstgenoemde organisaties werken in opdracht en voor rekening van de 
overheid aan de aanleg, het onderhoud, het beheer en regelen de capaciteitstoede-
ling, de veiligheid  en de benutting van het spoor.  37
Vanaf 2003 worden de drie organisaties weer samengevoegd en gaan onder één 
bestuur verder onder de naam ProRail.  
6.8. De verkorte PKB 
Intussen heeft in 1992 het kabinet de bestuurlijke agenda vastgesteld en een voor-
nemen tot besluit uitgesproken en is er bij VenW reeds een departementale project-
groep in het leven geroepen die de voorbereiding van de besluitvorming, en de be-
geleiding en uitvoering van de verkorte PKB op zich neemt. Dit markeert het politie-
ke beginpunt van het project Betuweroute.  
Ik word van buiten aangetrokken om het project te gaan leiden en Frank van Heijst, 
afkomstig van Rijkswaterstaat, hoofddirectie Zuid-Holland, wordt benoemd als mijn 
plaatsvervanger.  
Het nieuwe team bestaat uit ambtenaren van VenW inclusief die van de Rijkswater-
staatdirecties Zuid-Holland en Gelderland, mensen van de NS Infrabeheer en me-
dewerkers van het ministerie van VROM. Vanwege de ruimtelijke ordenings- en 
PKB-aspecten is minister Alders (PvdA) medeondertekenaar van deze PKB’s.  
Voor met name de financiële vraagstukken wordt er samengewerkt met medewer-
kers van de ministeries van Economische Zaken (de beheerder van de aardgasba-
ten) en Financiën. Dit projectteam wordt buiten de lijnorganisatie van de directie 
Goederenvervoer geplaatst en rapporteert aan de directeur Diris en aan eerderge-
noemde ambtelijke stuurgroep onder leiding van directeur-generaal Westerduin. 
Ook laat (inmiddels) secretaris-generaal Van der Plas  zich regelmatig op de hoogte 
houden van het reilen en zeilen dan het project.  38
De keuze voor een verkorte project-PKB-procedure is nieuw voor een dergelijk 
groot infrastructureel project , dat zich letterlijk over de gehele breedte van Neder39 -
land uitstrekt. De procedure kan worden verkort omdat de nieuwe (concept) Tracé-
wet het mogelijk maakt om te kunnen volstaan met slechts één inspraakronde.  
 Veiligheid is thans onderdeel van de Inspectie Leefomgeving en Milieu (stand voorjaar 2017).37
 In de zomer van 1995 nadat de politieke besluitvorming in de Tweede en Eerste Kamer definitief een 38
feit is, zit mijn taak er op, de aanleg kan gaan beginnen. Na mijn vertrek neemt Tjebbe Visser de directie 
over het departementale projectteam Betuweroute over. Enkele jaren later neemt Leendert Bouter het 
stokje over. In de allerlaatste fase wordt het ministeriële opdrachtgeverschap i.c. de verantwoordelijkheid 
overgedragen aan Rijkswaterstaat.
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De oorspronkelijke (onverkorte) PKB-procedure zou tot een (maximale) doorlooptijd 
van 90 maanden, ofwel zevenenhalf jaar, hebben geleid. Door de procedure te ver-
korten wordt een enorme tijdwinst geboekt. De effecten van deze maatregel worden 
in deel B. van dit proefschrift behandeld. 
Deze nieuwe procedure maakt het ook mogelijk om een zgn. voorkeurstracé te pre-
senteren. Hiermee wordt een brei van allerlei tracéopties tegengegaan. Immers, hoe 
meer opties, hoe meer onzekerheden bij grotere groepen potentiële betrokkenen, 
de mensen die op of direct in de buurt van verschillende tracévarianten wonen of 
daar hun bedrijf hebben. 
Met één voorkeurtracé - met een bandbreedte van ruwweg één kilometer ter 
weerszijden van de geplande spoorlijn - is helder wie erbij betrokken zullen zijn of 
wie er door getroffen zullen worden.  
Het projectteam begint met de voorbereiding van de PKB-1. Naar aanleiding van de 
vragen van premier Lubbers, starten tevens aanvullende externe onderzoeken naar 
de macro-economische effecten van het niet aanleggen van de Betuweroute (Bu-
reau Knight-Wendling), de vooruitzichten van de benutting i.c. de bedrijfseconomi-
sche aspecten van de spoorlijn (Bureau McKinsey) en de kostenramingen van NS 
(Bureau Lloyd’s Register). 
De ICES  (Interdepartementale Commissie Economische Structuurversterking) is 
een commissie van hoge ambtenaren onder voorzitterschap van de secretaris-ge-
neraal van EZ, Geelhoed. Deze commissie adviseert over de inzet van ICES-gelden 
(vanaf 1993 FES-gelden, Fonds Economische Structuurversterking). Uit het zogehe-
ten Aardgasbatenfonds kan een substantieel deel van de financiering voor de Betu-
weroute komen, stelt de commissie vast, die overigens van mening is dat de 
PKB-1, de vaststelling van het ontwerpplan, te vroeg wordt uitgebracht, temeer 
daar de drie hierboven genoemde onderzoeken nog lopen.  
Het kabinet negeert dit advies van de ICES en brengt in april 1992 de PKB-1 uit. De 
bijgevoegde kostenraming gaat dan uit van ƒ 5,145 miljard (€ 2,34 miljard). De pro-
jecten Verbetering Havenspoorlijn en Betuweroute zijn dan onder één regie ge-
plaatst zowel bij VenW als bij NS. 
Deze voortvarendheid van het kabinet heeft als belangrijkste nadeel dat de indruk 
wordt gewekt dat het project er koste wat kost, door moet worden gedrukt, en vol-
gens velen zonder deugdelijke onderbouwing,.  
In december 1993, anderhalf jaar na het uitbrengen van de PKB-1, stemt de Twee-
de Kamer in met de PKB-3; nadat er - op verzoek van de Kamer – nog ƒ 750 mil-
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project zijn toegevoegd . De kostenteller komt hierbij al met al  en ook vanwege 40
specificatiewijzigingen en prijspeilaanpassingen op ƒ 7,14 miljard (€ 3,25 miljard). In 
april 1994 stemt ook de Eerste Kamer in met de PKB (deel 4) Betuweroute (inclusief 
het project Verbetering Havenspoorlijn).  
6.9. Commissie Betuweroute ofwel Commissie-Hermans 
Tijdens de periode van het laatste kabinet-Lubbers (het derde kabinet samenge-
steld uit bewindspersonen van CDA en PvdA), verzetten vooral de VVD en D66 zich 
fel tegen het project Betuweroute. 
In mei 1994 worden er Tweede Kamerverkiezingen gehouden. Het CDA en de PvdA 
zijn de verliezers en de VVD en D66 de winnaars. Het eerste kabinet Kok (PvdA) 
treedt aan met de vrouwelijke ministers Jorritsma (VVD) op VenW en De Boer (PvdA) 
op VROM.  
Dit kabinet besluit de eerdere beslissing over de Betuweroute te laten heroverwegen 
en stelt daartoe een commissie in. Deze Commissie Betuweroute staat onder voor-
zitterschap van Hermans (VVD) met Bekker (Twynstra Gudde) als secretaris en 
wordt in oktober van dat jaar geïnstalleerd.  
De opdracht aan deze commissie en haar belangrijkste conclusies en aanbevelin-
gen worden behandeld bij de beantwoording van de desbetreffende onderzoeks-
vragen in deel B..  
In januari 1995 presenteert de Commissie-Hermans haar bevindingen. Het advies 
luidt dat de aanleg van de Betuweroute kan doorgaan. Een half jaar later, één dag 
voor het zomerreces, stemt de Tweede Kamer in met de aanleg, onder toevoeging 
van nog eens ƒ 820 miljoen (€ 373 miljoen) aan de projectbegroting.  
De financiële tussenstand van het totale project is in de zomer van 1995 dan inmid-
dels opgelopen tot ƒ 8.250 miljard (€ 3.750 miljard).   41
	De Kamer weet zich daarbij gesteund door de contraexpertise van Roel Bekker van bureau Twynstra 40
Gudde (TG), die hem daartoe de opdracht geeft in de zomer van 1993.
 De aanvangsraming in 1992 bedroeg ƒ 5.145 miljard (€ 2.340 miljard), een toename van 60% voordat 41
er daadwerkelijk gebouwd gaat worden. Dat op het oog de becijferingen niet helemaal sluitend over 
komen is te wijten aan het feit, dat bij iedere tussentijdse financiële presentatie prijspeilaanpassingen, 
inflatiecorrecties en extra kosten van gewijzigde specificaties mee worden genomen. Het totale project 
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Tezelfdertijd doet de Rekenkamer (ARK) onderzoek naar de Beleidsinformatie en 
beoordeelt de consistentie en volledigheid ervan. De ARK komt niet tot schokkende 
bevindingen. De regels zijn over het algemeen goed nageleefd en de procedures 
goed gevolgd.  42
De voorbereidingen gaan van start met het ministerie van VenW als politiek verant-
woordelijk opdrachtgever en NS-Railinfrabeheer als gedelegeerd opdrachtgever ten 
opzichte van de aannemers, de feitelijke bouwers. De bouw kan worden aanbe-
steed en al het voorbereidende werk kan beginnen. Het projectteam wordt een for-
mele projectdirectie, die rechtstreeks rapporteert aan de ambtelijke en politieke top 
van het ministerie. Eind 1995 vertrek ik als projectmanager. 
6.10. Onder professoren en de Algemene Rekenkamer 
Bij brief van 9 oktober 1998 roepen acht hoogleraren de Tweede Kamer op om de 
aanleg van de Betuweroute na Kijfhoek  “… in samenhang met de Noord- en Zuid-
tak …” te heroverwegen . Anders gezegd, zij zijn van mening dat de opwaardering 43
en verbetering van de Havenspoorlijn voorlopig toereikend moet zijn. De Raad voor 
Ruimtelijke Ordening en Milieuhygiëne waaraan de brief door het Kabinet ter advise-
ring wordt voorgelegd, adviseert het Kabinet op basis van deze brief de beslissing 
tot aanleg echter niet te heroverwegen. 
Tezelfdertijd sluit NS-Railinfrabeheer een akkoord met de minister van VenW, Nete-
lenbos (PvdA), over de directievoering voor de aanleg van de Betuweroute. In sep-
tember 1999 zetten de ministers Netelenbos en Pronk (PvdA) van VROM een streep 
door de eventuele aanleg van een nieuwe Noordtak (vanaf de Betuweroute bij Elst 
 In maart van dat jaar word ik opnieuw door het ministerie aangetrokken om de ministeriële reactie op 42
het ophanden zijnde rapport van de Algemene Rekenkamer (ARK) Beleidsinformatie Betuweroute mee te 
helpen voorbereiden. Tezelfdertijd word ik tijdelijk (voor één jaar) hoofd van de sector Spoor bij het direc-
toraat-generaal Goederenvervoer. De ARK heeft kritiek op de wijze waarop de beleidsinformatie naar 
buiten is gebracht, maar stelt geen grove nalatigheden vast. 
Een jaar later vertrek ik naar het Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam (GHR), dat in 2004 omgevormd 
wordt in Havenbedrijf Rotterdam (HbR), om van daaruit de Rotterdamse haven met het project Quality 
Rail Rotterdam (QRR), mee te helpen zich voor te bereiden op het beschikbaar komen van de Betuwe-
route inclusief de opgewaardeerde en geëlektrificeerde Havenspoorlijn. Ik blijf tot de zomer van 2006 
betrokken bij de spoorwegaangelegenheden van het HbR. 
 In de PKB uit 1994 wordt ook gesproken over mogelijke uitbreidingen van de Betuweroute met een 43
zgn. Noord- en een Zuidtak vanuit de visie dat het leeuwendeel van het goederenvervoer in Nederland 
daarmee over zijn eigen sporen kan beschikken en daarmee op veilige wijze het personenvervoer vooral 
in stedelijke gebieden niet meer in de weg rijdt. Daar is NS-Reizigers zeer bij gebaat. Er bestaan reeds 
dan al geruime tijd ideeën om op de drukke lijnen zonder spoorboekjes met hoge frequenties treinen te 
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naar Oldenzaal/grens). Er heersen grote bezwaren tegen de aanleg van een derge-
lijk spoor, zowel van de zijde van burgers als van bestuurders in Oost-Nederland. 
Bovendien blijken het nut en de noodzaak om een geheel nieuwe spoorlijn aan te 
leggen onvoldoende hard gemaakt te kunnen worden. En er is ook nog eens geen 
geld voor. Begin 2000 komen VenW en NS-Railinfrabeheer de begroting voor de 
aanleg de Betuweroute overeen. 
6.11. Van parlementair onderzoek in 2003 tot de officiële opening in 2007 
De Kamer dringt er, als gevolg van een motie van het Kamerlid Hofstra (VVD) op 20 
februari 2003 op aan [Kamerstuk 22 589 nr. 24] dat het kabinet de mogelijkheid  
onderzoekt van private inbreng bij de exploitatie van de Betuweroute. Het Haven-
bedrijf Rotterdam (het HbR, inmiddels een structuurvennootschap en geen gemeen-
telijke dienst meer) aanvaardt in 2004 de opdracht van de minister van VenW, Peijs 
(CDA), om samen met ProRail een business case te ontwikkelen voor “een zo kos-
tendekkend mogelijke exploitatie van de Betuweroute”.  
Er worden marktverkenningen uitgevoerd en ook gekeken of specifieke op het 
spoorweggoederenvervoer gerichte diensten aan de vervoerders kunnen worden 
aangeboden, bijvoorbeeld bij de afhandeling van treinen met gevaarlijke stoffen of 
andere specifieke ladingen, het bieden van extra sleepdiensten bij het samenstellen 
van grote (internationale) goederentreinen (feeding services) en het zoveel vrij maken 
van de baanvakken voor het doorgaande (personen)verkeer. 
Het ministerie van VenW aanvaardt de business case van HbR en ProRail echter 
niet, omdat het Rijk dan zeker tot 2010 de aanloopverliezen van ca. € 20 miljoen 
per jaar voor zijn rekening zou moeten nemen. Dat wordt politiek niet haalbaar ge-
acht. De Tweede Kamer dringt aan op een openbare aanbesteding, de minister 
kiest er echter voor om ProRail de exploitatie voor de periode 2007 t/m 2009 te 
gunnen om na die periode alsnog tot een openbare aanbesteding over te (kunnen) 
gaan.  
In november 2003 stelt de Tweede Kamer de Tijdelijke Commissie Infrastructuurpro-
jecten in, onder leiding van het Kamerlid Duivesteijn (PvdA). Een jaar later, 15 de-
cember 2004, biedt de commissievoorzitter de Kamervoorzitter het rapport “Re-
constructie Betuweroute, de besluitvorming uitvergroot” aan. 
6.12. TowRail 
Eind 2004 meldt zich een kandidaat voor de exploitatie, TowRail. Een consortium 
dat een plan lanceert dat voorziet in de zgn. ketenregie en niet slechts in de ‘kale’ 
exploitatie van de Betuweroute.  
TowRail zegt het gehele proces vanaf de verlader tot en met de eindbestemming te 
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men qua concept nog het dichtst bij wat er idealiter in een dienstverleningspakket 
voor een optimaal gebruik van de Betuweroute zou moeten zitten. Een concessie 
met TowRail gaat uiteindelijk niet door.  
De exploitatie van de Betuweroute komt per 1 januari 2007 in handen van KeyRail, 
een door ProRail en de Rotterdamse en Amsterdamse havenbedrijven in het leven 
geroepen organisatie met een concessie die tot 1 september 2014 zal gaan duren. 
In deel B. hoofdstuk 16. wordt verder op deze exploitatieaspecten van de Betuwe-
route ingegaan. 
Op 16 juni 2007, een half jaar later dan oorspronkelijk gepland, opent koningin  
Beatrix in Barendrecht de Betuweroute. 
6.13. De internationale (Europese) context 
De kostbare aanleg van de Betuweroute is te rechtvaardigen vanuit het perspectief 
dat Mainport Rotterdam voor het goederenvervoer per spoor ‘the Gateway for Eu-
rope’  is en blijft en omdat de bestaande West-Oost-spoorweg-corridors vol raken.  44
De veronderstelling hierbij is dat de mogelijkheid zal ontstaan om per rail Europese 
bestemmingen te bedienen die niet (even zo goed)  met de binnenvaart bereikt 45
kunnen worden en waarmee over (of door) de Alpen gereden kan worden. De Be-
tuweroute is niet aangelegd om zo snel mogelijk en zonder hindernissen over een 
afstand van 160 km, van de Maasvlakte naar Zevenaar en weer terug, te rijden. 
Over de logistieke betekenis van deze spoorlijn wordt op politiek niveau niet of nau-
welijks gesproken. Alles en iedereen focust zich op de aanleg en niet op de optima-
le, logistiek verantwoorde benutting van de rails. Ook bij het Havenbedrijf Rotterdam 
heeft men lange tijd met de rug naar het achterland gestaan.  
Pas met de nota ‘Klant in beeld, land in zicht’ (beleidsplan 2006 – 2010 van het Ha-
venbedrijf) richt men zich bij het havenbedrijf expliciet op de logistieke consequen-
ties van de nieuwe spoorlijn. De klant is niet langer en uitsluitend de scheepvaart, de 
klant is ook de landzijdige verlader die samen met zijn expediteurs de ladingen aan-
biedt voor verscheping overzee of voor transport over land.  
De exportwaarde van wederuitvoer levert volgens het CBS iedere euro 8 eu-
 Stichting Nederland Distributieland (NDL) spreekt van Gateway for Europe maar de meeste mensen 44
hebben het over Gateway to Europe en dat is een wezenlijk verschil; NDL wil het unieke van de Neder-
landse Mainports benadrukken: ‘gateways to’ zijn er genoeg, maar ‘gateways for’ zijn er – volgens NDL - 
maar twee: Schiphol en de haven van Rotterdam.
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rocent aan toegevoegde waarde op. Echter, als we kans zouden zien om 
producten, die ons land binnenkomen door onze handen te laten gaan en er 
inhoudelijke waarde aan toe te voegen en ze daarna weer zouden doorstu-
ren, zou die toegevoegde waarde bijna het zevenvoudige kunnen worden. 
“De exportwaarde van de wederuitvoer is [in 2011] bijna net zo groot als de 
uitvoerwaarde van goederen van eigen makelij. De toegevoegde waarde van 
de weder-uitvoer ligt echter een stuk lager dan die van de export van Neder-
lands producten.  Nederland verdient aan een euro wederuitvoer 8 eurocent. 
Voor een euro export aan goederen van eigen makelij is dit 54 eurocent.”    46
N.B. Navraag leert dat in deze becijfering in Nederland gemaakte investe-
ringskosten voor aanleg en onderhoud van infrastructuur waaronder haven-
werken en (auto-, spoor- en water-) wegen niet zijn meegenomen. 
De Europese context is in strikt technische zin ook de reden, dat voor de Betuwe-
route - bij de aanleg – van de energievoorziening en de beveiliging van de nieuwe 
Europese standaards is gekozen.  
Bij de aanleg van de baan is uitgegaan van belasting door extra zware treinen, het 
toegepaste voltage is 25.000 Volt bij 50 Hz en de beveiliging is gebaseerd op 
ERTMS (European Rail Traffic Management System).  
In Nederland rijden (elektrische) treinen op 1.500 Volt gelijkstroom en de daarop 
afgestemde beveiliging heet ATB (Automatische Treinbeïnvloeding) met vele varian-
ten. Ieder Europees land, groot en klein, heeft van oudsher zijn eigen tractie- en be-
veiligingssystemen. Zolang treinen binnen de eigen landsgrenzen blijven rijden is 
daar niets op tegen. Het hogesnelheidstreinverkeer en het internationale railgoede-
renvervoer hebben echter wel met grensoverschrijdingen te maken.  
Gaandeweg blijken die Europese treinmanagement- en beveiligingsstandaards min-
der het predicaat ‘standaard’ te verdienen dan men vooraf had gedacht. In de prak-
tijk blijken de systemen van de verschillende fabrikanten (zoals Siemens, Alstom, 
Bombardier e.a. en hun toeleveranciers) onderling niet compatibel te zijn, ondanks 
dat ze geacht worden zich te conformeren aan dezelfde Europese specificaties. 
	In Nederland heeft men de neiging om zich vaak als eerste en snel te con-
formeren aan internationale afspraken op het gebied van transport en logis-
tiek. Maar onze buurlanden hebben meestal niet zo’n haast. . In Duitsland 47
(evenals in Oostenrijk en Zwitserland) rijden elektrische treinen op 15.000 Volt 
wisselspanning bij 162/3 Hz. Bij de Belgen is het 3000 Volt gelijkspanning, net 
bron:http://www.cbs.nl/nl/NL/menu/themas/internationalehandel/publicaties/artikelen/archief/2012/-46
wederuitvoer-2011-infografics-art.htm (CBS Webmagazine 27 november 2012)
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als bij de Polen en de Tsjechen. In Noord-Frankrijk rijdt men op 25 kV bij 50 
Hz (zoals de TGV’s), maar in Zuid-Frankrijk gebruikt men nog 1500 Volt gelijk-
spanning. Achteraf kan men zich afvragen of het voorlopig niet beter zou zijn 
geweest als voor de Betuweroute de Duitse tractie-standaard gekozen zou 
zijn. Deskundigen spreken dat tegen, want de omvorming naar die stroom-
frequentie is een groot probleem. Die 162/3 Hz-frequentie komt voort uit het 
feit dat veel elektriciteit in die landen wordt opgewekt door waterkrachtcen-
trales waar de turbines langzamer draaien dan de 50 Hz turbines in Europe of 
60 Hz in de USA. 
In spoorwegkringen verzucht men heden ten dage nog steeds, dat in continentaal 
Europa en op het Euro-Aziatische continent het spoorwegvervoer nog steeds lijkt 
op Nederland anno 1880. 
De internationale en technische aspecten van ‘het spoorwegwezen’ worden van 
oudsher behartigd door de Union International de Chemins de Fer (UIC) te Parijs en 
overstijgen in ruime mate, politiek en bestuurlijk gezien, de grenzen van de Europe-
se Unie.  
De UIC is in 1922 opgericht in Bern (CH) en is uitgegroeid tot een mondiale organi-
satie waaraan bijvoorbeeld ook Noord- en Zuid-Amerikaanse organisaties deelne-
men. De EU volgt met haar spoorbeleid veelal de (technische) adviezen van de UIC. 
Lange tijd staat de haven van Rotterdam mede bekend als de belangrijkste haven 
voor Duitsland. Die positie is de haven echter bezig langzaamaan te verliezen. 
Hamburg en Bremen hebben zich sneller en verder ontwikkeld dan was voorzien.  
Bij Wilhelmshaven is een diepzeehaven gegraven (Jade-WeserPort) waar ’s werelds 
grootste schepen terecht kunnen en die haven vormt in dit opzicht een concurrent 
voor Maasvlakten 1 en 2.  
De in 1992 te Warnemünde  gemaakte afspraken zijn wederzijds niet volledig nage-
komen. Een vernieuwde aansluiting bij Oldenzaal/Bentheim (de zgn. Noordtak) is 
geschrapt.  
De zuidtak naar Venlo via het Maasdal (om de Brabantroute bijna geheel vrij van 
railgoederenvervoer te kunnen maken) is nooit verder gekomen dan het papier. 
De aanleg van het Duitse “derde spoor” richting Oberhausen, is pas ongeveer vijf 
jaar na de openstelling van de Betuweroute ter hand genomen. 
In Duitsland heeft verbeterde aansluiting van de Betuweroute op het Duitse spoor-
wegnet niet die prioriteit gekregen die voor Nederland wenselijk zou zijn geweest. 
Het hemd is daar nader dan de rok, i.c. Hamburg en Bremen hebben duidelijk – 
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6.14 Beknopt chronologisch overzicht Betuweroute 1981-2007 
1981 juni ‘Een nieuw industrieel elan’ (Adviescommissie inzake 
het industrieel beleid, Commissie- Wagner);
1982 november Smit-Kroes (VVD) treedt aan als minister van Verkeer 
en Waterstaat in Kabinet-Lubbers 1;
1983 Rapport “Rotterdam of de Noodzaak van een Infrast-
ruktuur voor Informatie” van Poeth & Van Dongen 
wordt aan Openbaar Lichaam Rijnmond gepresen-
teerd;
1985 “Masterplan voor de toekomst van de Rotterdamse 
haven” van Poeth & Van Dongen in opdracht van het 
Gemeentelijk Havenbedrijf met een pleidooi voor een 
opwaardering van de bestaande Betuwelijn;
1986 juli Smit-Kroes wederom minister in Kabinet-Lubbers 2;
1988 juni Vier Nota Ruimtelijke Ordening (VINO) “Op weg naar 
2015”
1988 Structuurschema Verkeer en Vervoer (SVV 2, deel a)
1989 maart NS-verkenning railinfra-consequenties Railcargo 21;
april Instelling Cie. o.l.v. Van der Plas; (18 april 1989)
mei Kabinet-Lubbers 2 wordt demissionair; (3 mei 1989)
juni De provincies Zuid-Holland en Gelderland en een 
enkele regionale Kamers van Koophandel bieden de 
minister van VenW een plan aan om de bestaande 
Betuwelijn op te waarderen;
juli Commissie-Van der Plas presenteert “Goed(eren) op 
het Spoor” en benadrukt het belang van een goede 
Oost-West-spoorverbinding  voor goederenvervoer;
november Maij-Weggen (CDA) treedt aan als Minister van VenW 
in Kabinet-Lubbers 3;
1990 juni “Toekomstplan Rail Cargo 21”: Betuweroute is – al-
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juni oprichting van de SPRI (Stuurgroep Private financie-
ring Railinfrastructuur);
juni SVV 2, deel d, aankondiging start projectstudie naar 
de Betuweroute;
1991 januari Instelling Stuurgroep Betuweroute: ambtenaren van 
VenW en VROM en vertegenwoordigers van de NS;
1991 januari NS’ Startnotitie  Betuweroute verschijnt;
mei Minister stelt richtlijnen milieueffectrapportages 
(m.e.r.) vast;
zomer Kabinet verzoekt WRR advies uit te brengen over het 
verkorten van de besluitvormingsprocedures.
1992 februari In de Voortgangsnota Infrastructuur kondigt het Ka-
binet aan meer grip te willen krijgen op grote projec-
ten en kondigt verkorte PKB-procedure aan;
maart de ICES heeft kritiek op het uitbrengen van PKB 1;
maart ik begin als projectmanager Betuweroute bij het mi-
nisterie  van VenW;
april Kabinet brengt PKB1 uit, maar zal aanvullend onder-
zoek (laten) doen naar nut en noodzaak, er wordt 
begonnen met de (schriftelijke) inspraak op de PKB 
1;
juni Commissie-Wijffels adviseert de Minister over de 
toekomstige relatie tussen overheid en NS;
juni SPRI rapporteert “Haalbaarheid private financiering 
Betuweroute”
juli De inspraak op PKB 1 wordt afgerond;
augustus Aanvang hoorzittingen PKB 1 o.l.v. Brokx, voorzitter 
Overlegorgaan Verkeersinfrastructuur (OVI);
augustus Verdrag van Warnemünde; afspraken over de aan-
sluitingen aan Duitse zijde voor de Betuweroute en 
toekomstige Noord- en Zuidtakken;
oktober Knight Wendling (macro-economie), McKinsey (be-
drijfseconomie) en Lloyds Register (kostenramingen 
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oktober Ministers VenW en VROM (Alders, PvdA) voeren be-
stuurlijk overleg met gemeenten en provincies Zuid-
Holland en Gelderland;
november CPB berekent de macro-economische effecten;
1992 december Het advies van de commissie m.e.r. verschijnt; 
1993 maart Raad voor Advies Ruimtelijke Ordening (RARO) en 
OVI brengen advies uit;
april PKB 2 wordt naar de Kamer gezonden;
april Rapport ondergrondse aanleg Betuweroute (prof. 
Van den Hoorn) in opdracht Gemeenschappelijk Be-
stuursoverleg Overleg (GBO Zuid-Holland en Gelder-
land);
mei PKB 3 wordt aan de Kamer aangeboden;
1993 mei Minister installeert Cie. Van Engelshoven ter toetsing 
van het rapport Van den Hoorn;
juni Kamer geeft TwynstraGudde (Bekker) opdracht tot 
toetsing van het kabinetsstandpunt;
augustus Commissie-Van Engelshoven rapporteert;
augustus TG biedt eindrapportage aan voorzitter Tweede Ka-
mer;
september minister reageert schriftelijk op rapport TwynstraGud-
de;
november Leers (CDA) en Feenstra (PvdA) akkoord over de 
gezamenlijk in de dienen moties;
november start eerste termijn Kamerbehandeling PKB 3;
december vervolg Kamerbehandeling;
december Kamer stemt over ingediende moties, ƒ 750 miljoen 
(€ 340 miljoen) voor inpassing Betuweroute, Kamer 
akkoord met PKB 3;
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juni - aug. Projectteam Betuweroute houdt samen met NS en 
de Grontmij voorlichtingsbijeenkomsten in de regio 
over de effecten van de eventuele aanleg;
augustus Jorritsma - Lebbink (VVD) treedt als minister van 
VenW in Kabinet-Kok 1.
september WRR adviseert n.a.v. vraag uit zomer 1991 “Wet 
Grote Projecten” op te stellen. Kabinet neemt dat 
advies niet over.
oktober Installatie Commissie Betuweroute o.l.v. Hermans, 
secretaris Bekker (TG);
1995 januari Akkoord tussen McKinsey, NS en ambtelijk VenW 
over capaciteit bestaand spoor;
1995 januari Commissie-Hermans rapporteert; 
april Kabinet stuurt definitief standpunt naar de Kamer;
juni Kamer behandelt het Kabinetsstandpunt en stemt 
plenair in met de aanleg met extra uitgaven van ƒ 
820 miljoen (€ 373 miljoen) voor extra voorzieningen;
november Ik vertrek bij het ministerie van VenW;
1996 juni Eerste voortgangsrapportage aan de Kamer;
1997 maart Tweede voortgangsrapportage;
september Derde voortgangsrapportage;
1998 januari Brief over de private participatie bij Betuweroute en 
HSL-Zuid naar de Kamer;
maart Vierde voortgangsrapportage;
juni Minister stuurt brief over private exploitatie Betuwe-
route en HSL-Z.;
augustus Netelenbos (PvdA) treedt aan als minister van VenW 
in Kabinet-Kok 2;
1998 oktober Acht hoogleraren dringen aan op heroverweging aan-
leg Betuweroute;
oktober Raad voor Ruimtelijke Ordening en Milieuhygiëne 
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oktober NS Railinfrabeheer (directievoering aanleg Betuwe-
route) sluit akkoord met minister;
1998 november Vijfde voortgangsrapportage;
nov. – dec. Algemene Overleggen (AO) vierde en vijfde voort-
gangsrapportage en notitie private exploitatie Betu-
weroute;
1999 april AO over private financiering/exploitatie Betuweroute;
juni Zesde voortgangsrapportage;
september Kabinetsstandpunt over het schrappen van de 
Noordtak;
september Zevende voortgangsrapportage;
november Stuurgroep Privatisering Infrastructuur (SPI) staakt 
werkzaamheden;
december Eindrapport Project private Exploitatie Betuweroute 
(PEB) verschijnt;
2000 februari VenW en NS Railinfrabeheer komen ‘Aanlegbegro-
ting’ overeen;
maart Ik word Hoofd sector Rail a.i. bij DG Goederenver-
voer van VenW en bereid mede de ministeriële reactie 
op het rapport van Algemene Rekenkamer (ARK) 
voor;
april Minister stuurt brief aan Kamer over gevolgen niet-
aanleggen Noordtak;
juni ARK publiceert “Beleidsinformatie Betuweroute”;
augustus Minister reageert op ARK-rapport;
augustus Achtste voortgangsrapportage;
december AO over achtste voortgangsrapportage, resultaten 
marktconsultatie en bovenbouw;
2001 februari Design-Build-Maintain-aanbesteding (DBM) voor de 
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maart Ik vertrek bij VenW en begin bij het Havenbedrijf Rot-
terdam met het project Quality Rail Rotterdam (tot 
zomer van 2006);
2001 juli Minister draagt per 01.01.2002 de directievoering 
van het project Betuweroute over aan Rijkswaterstaat 
(RWS);
oktober Tiende voortgangsrapportage;
november ARK publiceert rapport ‘Aanleg Betuweroute: pro-
jectbeheersing en financiering’;
2002 april Elfde voortgangsrapportage;
2002 mei Kamerverkiezingen;
juli Directeur Financieel Economische Zaken (FEZ) van 
VenW adviseert demissionair Minister om, gelet op 
regeerakkoord, een reserve van € 985 miljoen voor 
de projecten Betuweroute en HSL-Z op te nemen;
juli De Boer (LPF) treedt aan als minister van VenW in 
Kabinet Balkenende 1;
juli RWS meldt de Minister dat € 985 miljoen is gereser-
veerd voor risico’s Betuweroute en HSL-Z;
oktober Minister stelt Kamer voor informatie over risico’s niet 
langer in de voortgangsrapportages mee te nemen in 
tegenstelling tot de gewijzigde procedureregeling van 
de Kamer van april 2002;
oktober twaalfde voorgangsrapportage;
december AO over risicoreservering;
2003 januari Kamerverkiezingen;
februari Motie Hermans (LPF) stelt instelling werkgroep voor, 
om te leren over (financiële) beheersing grote projec-
ten zodra het rapport van de ARK daarover beschik-
baar is;
april Dertiende voortgangsrapportage;
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Tabel 1. chronologische overzicht Betuweroute (stand medio 2016) 
6.15. Private financiering en gebrek aan integraliteit  
De private financiering van de Betuweroute heeft van meet af aan geen schijn 
van kans. Ik heb dat standpunt in mijn boek uit 1997 uiteengezet en ben er 
door de Commissie-Duivesteijn op aangesproken, met de vraag of ik de minis-
ter (Maij-Weggen) van mijn kijk op zaken op de hoogte had gesteld. Dat had ik. 
Aan de uitbating van een stuk spoorlijn zonder aanvullende dienstverleningsacti-
viteiten valt nauwelijks een stuiver te verdienen. Ook KeyRail is het niet gelukt 
om van de Betuweroute iets bijzonders te maken en is daarom opgehouden te 
bestaan.  
De rails zijn (en blijven) eigendom van de Staat. Stimulerende maatregelen om 
de uitbating van het spoor en daaromheen specifieke logistieke concepten te 
(laten) ontwikkelen, zijn er niet. 
“Met de kennis van vandaag zou het verstandiger zijn geweest om de Betuwe-
route vanaf het eerste begin te behandelen als een integraal vervoersproject.”  48
Aan een integrale politiek-bestuurlijke benadering voor de drie belangrijke trans-
portmodaliteiten heeft het tot nu toe ontbroken. De belangenorganisaties voor 
weg, water en spoor preken voor eigen parochies en zien vooralsnog geen kans 
om dit tij te keren. 
juni Rapport ARK over risicoreservering HSL-Z en Betu-
weroute;
november Instelling Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten 
(Parlementaire onderzoek o.l.v. Duivesteijn)
2004 augustus ontslag Scholten bij het Havenbedrijf; opvolger ad 
interim commissaris Smits, per 01.01.05 president-
directeur;
december Rapport Commissie-Duivesteijn ‘Reconstructie Be-
tuweroute: de besluitvorming uitvergroot’.
2006 november Peijs opnieuw minister van VenW in Kabinet Balken-
ende 3;
2007 juni Koningin Beatrix opent de Betuweroute
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Hoofdstuk 7. IT en  ICT in het Onderwijs, een beknopte kroniek 
Automatisering ofwel informatietechnologie en onderwijs (IT/O) geniet in de jaren 
zestig en zeventig in onderwijskringen voor het lager, voortgezet onderwijs en het 
MBO geringe en selectieve belangstelling. Dit geldt in mindere mate voor vooral de 
exacte vakken, maar bij het grote publiek is er vooralsnog geen brede aandacht.  
De ontwikkelingen van I(C)T in het onderwijs worden vooreerst manifest op universi-
teiten en hogescholen waar men met eigen ‘rekencentra’ aan opleidingen informati-
ca en informatiekunde werkt, die veelal geparenteerd zijn aan andere bètavakken. 
Met de doorbraak van de personal computer – begin jaren tachtig – maakt ook het 
lager, voorgezet en middelbaar onderwijs kennis met de toepassing van de automa-
tisering, die al gauw informatietechnologie (IT) heet. Dit verloopt ongestructureerd en 
op willekeurige wijze.  
De reacties zijn zeer uiteenlopend. IT is voor de één een bedreiging en voor de an-
der een kans, met onvoorstelbare én onvoorspelbare mogelijkheden. 
ICT heeft – vanwege die communicatie-component - een nog veel grotere impact. 
Met een onvoorstelbare snelheid zet dit fenomeen de wereld – haast letterlijk - op 
zijn kop.  
Ritzen (PvdA) toont zich met het ICT/O-project een protagonist van de maakbaar-
heid. Zijn liberale opvolger Hermans (VVD) gaat anders met het project om: de 
scholen moeten zelf maar zien hoe zij met het nieuwe fenomeen om willen gaan. 
Heden ten dage is ICT niet meer weg te denken uit de samenleving, sterker nog, 
een onverhoopte grote uitval van ICT kan tot rampen leiden, met ernstige maat-
schappelijke consequenties.  De afhankelijkheid van deze steeds overheersender 
wordende technologie is groot. Reden om er ook – of liever, juist - in het onderwijs 
de nodige aandacht aan te schenken. 
7.1. De adviezen aan de ministers Pais en Deetman 
Op verzoek van de Nederlandse regering brengt de in 1978 ingestelde Adviesgroep 
Rathenau begin jaren tachtig advies uit over de vraag: “Leidt de opkomst van de 
micro-elektronica slechts tot hogere werkeloosheid of ontstaan er nieuwe economi-
sche kansen?”.  
Het verschijnsel automatisering wordt dan nog als een mogelijke bedreiging van de 
werkgelegenheid gezien; we schrijven over de late jaren zeventig en begin tachtig, 
een tijd waarin de werkeloosheid hoog is.  
Tot dan toe heeft men in bestuurlijk Nederland de automatiseringsboot nogal afge-
houden ook op ministerieel en ambtelijk niveau. Dit gold zeker bij het (toenmalige) 
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eerste hand meldt. Begin jaren tachtig verandert dat op enkele fronten, maar niet bij 
EZ. Vooral in onderwijs- en wetenschapskringen vinden velen dat ons land op dit 
punt die boot dreigt te missen. 
Het advies van de Commissie-Rathenau, vernoemd naar zijn voorzitter prof. Rathe-
nau, na een meerjarige studie, luidt kort samengevat: biedt geen verzet tegen de 
opkomst van de micro-elektronica, maar maak er op een goede manier gebruik 
van, wordt in dit opzicht offensief in plaats van defensief en strijd er niet tegen maar 
benut de kansen die daarmee geboden worden.  
Lang niet iedereen is het daarmee eens. De socioloog-econoom Huppes, uit Gro-
ningen, doet ook in 1980, in opdracht van minister Albeda (CDA) van Sociale Zaken 
onderzoek naar “Maatschappelijke gevolgen van de chip-technologie”, zoals de titel 
van zijn rapport luidt.  
Huppes meent dat Rathenau en zijn commissie onvoldoende aandacht besteden 
aan de invloed die automatisering op de arbeidsmarkt en de werkgelegenheid heeft, 
hij ziet in IT wel degelijk een bedreiging. 
Minister Pais (VVD) is de eerste bewindspersoon van Onderwijs die meent dat de 
specifieke relatie tussen informatietechnologie en onderwijs nader onderzocht moet 
worden. Hij installeert in 1981 de Adviescommissie Onderwijs en Informatietechno-
logie die advies moet uitbrengen over de nieuwe technologische mogelijkheden 
voor de verwerking van informatie in het onderwijs. Bij grote publieke en private 
administratie-verwerkende organisaties en in de industrie rukt de ‘automatisering’ 
steeds verder op, het onderwijs zal daar op aan moeten sluiten.  
Deze commissie staat onder leiding van de hoogleraar Onderwijskunde, Plomp, die 
onder meer gespecialiseerd is in onderzoek naar leerplanontwikkeling en –evaluatie 
en de invloed van I(C)T op de praktijk van het onderwijs. De opdracht luidt om een 
uit te brengen advies over: 
1. de voorbereiding op de nieuwe informatiemaatschappij in het algemeen; 
2. de gevolgen voor de inhoud en de aanpak van bijna alle vakken en leerge-
bieden in het gehele onderwijs; 
3. het gebruik van microcomputers en dergelijke in het onderwijs; 
4. informatica als bijvak in andere studierichtingen; 
5. informatica als hoofdvak. 
De advisering van de commissie dient zich te richten op zowel de lange, de middel-
lange als de korte termijn. Dit onderzoek met de begeleidende adviezen is feitelijk 
het eerste document dat beleidsmatig de vraag uitbeent wat IT (ICT) voor het on-
derwijs over de volle bandbreedte betekent. Deze uitkomsten bepalen – tot op de 
dag van vandaag – hoe ICT voor een kwaliteitsimpuls in het onderwijs kan zorgen: 
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Het gaat dan niet slechts over de vaardigheid om computers te kunnen bedienen, 
maar ook om les te krijgen in hoe computerprogramma’s werken en door leerlingen 
zelf gemaakt (‘gebouwd’) kunnen worden. 
Wellicht het belangrijkste aspect is dat leerlingen geleerd wordt om gegevens (data) 
om te zetten in informatie en om met die informatie nieuwe kennis op te doen.  
Maar allengs is de focus meer en meer op de IT/ICT-middelen dan op de toepas-
singsdoelen komen te liggen. Dat is heden ten dage niet anders; vgl. iPad-scholen.  
Wanneer in 1982 Deetman (CDA) aantreedt als minister van Onderwijs – nadat hij 
eerst nog enkele maanden staatssecretaris van Onderwijs is geweest onder Van 
Kemenade (PvdA) – is hij degene die met tal van initiatieven het wat en hoe van IT 
en Onderwijs in de steigers zet, want over het waartoe heeft de Commissie-Plomp 
reeds geadviseerd.  
De vaste Kamercommissies voor Onderwijs en Economische Zaken hebben op 30 
december 1981 een lijst met vragen aan de bewindslieden voorgelegd, waarbij de 
Kamer uitdrukkelijke verzoekt om zowel de Adviescommissie als de deskundigen 
De Bruijn, Levelt en Uhlenbeck te betrekken. Het motto luidt: “Leren over Informatie-
technologie, noodzaak voor iedereen”.   
Bij brief van 21 maart 1983 meldt de staatssecretaris van Onderwijs , Van Leijen49 -
horst (CDA) dat er met betrekking tot de “strategie” gekozen wordt voor accenten: 
binnen de opleiding van middelbare scholieren gaat het om het ‘leren over IT’ en 
binnen het basisonderwijs zou moeten worden begonnen met ‘leren met IT’.  
Er wordt ook voor gekozen om niet met mainframes en workstations te beginnen in 
het onderwijs, maar in te zetten op microcomputers, waarbij de leerlingen ook ver-
trouwd gemaakt kunnen worden met ‘burgerinformatica’.   
Een ander rapport uit die periode – ruim dertig jaar geleden - van bureau Bakkenist, 
Spits & Co dat in gemelde brief genoemd wordt, draagt de titel “Een Stroom van 
Informatie”.  
Het bewustzijn dat er iets met IT en Onderwijs gedaan moet worden is er volop, 
maar de wijze waarop dat gestalte moet krijgen wordt nog lange tijd gezien als iets 
van een lange adem en is geen gelopen race.  
Dit alles tegen de achtergrond van een tijdgeest dat de macht van de bits allengs 
groter wordt. Die macht overstijgt - in Negropontes taal - inmiddels welhaast die van 
de atomen.  50
	Tweede Kamer, zitting 1982 – 1983, 17546, nr. 849
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Midden jaren tachtig krijgen VO-scholen dankzij de inzet van de industrie, - met 
name Philips, IBM en Tulip Computers - de beschikking over computerlokalen. Het 
zijn vooral de vakleerkrachten informatietechnologie en informatiekunde  die  en51 -
thousiast proberen de boel aan de praat te krijgen en te houden. 
Voor het grootste deel van de beoogde doelgroep, het primair, voortgezet en mid-
delbaar beroepsonderwijs, komt er met IT iets nieuws de school in en naar het on-
derwijs toe. Het hoger en wetenschappelijk onderwijs heeft al wel sedert eind jaren 
tachtig zijn SURF (Samenwerkende Universitaire  RekenFaciliteiten). 
Intussen wordt het bij insiders duidelijk dat de aard en de omvang van I(C)T sedert 
vier à vijf decennia omwentelingen veroorzaken in de wijze waarop producten gefa-
briceerd en gedistribueerd worden.  
Een van de boodschappers is Alvin Toffler die is er met zijn boeken The Future 
Shock (1970) en The Third Wave (1980), al op vooruitloopt.  
Hij beschrijft hoe volgens hem en enkele anderen, het onderwijs tijdens de ‘derde 
golf’  vorm zal krijgen: 52
"The new education must teach the individual how to classify and reclassify 
information, how to evaluate its veracity, how to change categories when 
necessary, how to move from the concrete to the abstract and back, how to 
look at problems from a new direction — how to teach himself." én 
"Tomorrow's illiterate will not be the man who can't read; he will be the man 
who has not learned how to unlearn.”   53
Jezelf leren dingen af te leren, letterlijk om te scholen, dat vraagt nogal wat van een 
mens. In het tweede decennium van de een-en-twintigste eeuw staat effectieve 
kennisoverdracht met ondersteuning van ICT nog steeds aan een begin. Educatieve 
games, MOOC’s (Massive Online Open Courses) en andere digitale lesmethoden 
worden op tal van plaatsen ontwikkeld en gelanceerd. Maar de mens - in dit geval 
de leraar - blijkt nog steeds de spil waar kennisoverdracht om draait. 
Het onderwijsleerproces is het primaire proces van de school, en we zien dat ook in 
deze sector de ondersteunende processen en instrumenten steeds meer van IT en 
 Het betreft hier veelal bijgeschoolde natuur- en wiskundedocenten, maar er zit wel een adder onder 51
het gras leren over informatica vereist gezond verstand en het vermogen om logisch te denken; bij veel 
jongeren is er een aversie tegen wiskunde en juist die aversie daartegen maakt het hen moeilijk om het 
‘leuke’ van informatica te kunnen scheiden van het ‘vervelende’ van algebra, meetkunde en andere 
‘saaie’ vakken. 
	Toffler onderscheidt drie ‘revoluties’ die hij golven noemt: de landbouw-, de industriële en de derde, 52
digitale golf.
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thans ICT afhankelijk zijn. De mensen die daarin en daarmee werken moeten in vol-
doende mate digitaal “geletterd” zijn.  
Daarnaast zijn er gigantische digitale molochs ontstaan, met name de social media 
(Facebook, LinkedIn, Twitter, Snapchat, Google+ e.a.) die voor ons de dienst drei-
gen uit te gaan maken. (Schnitzler, 2015) 
De ontwikkelingen leiden ertoe, dat in 2016 wordt opgeroepen tot ‘digitale weer-
baarheid’, om de wijze waarop de sociale media de wereld overrompelen en steeds 
meer in hun macht krijgen, in goede banen te kunnen leiden.  
Een zekere mate van digitale geletterdheid neemt bij de jongste generatie, die rond  
of na die millenniumwisseling geboren is, ‘the millennials’, snel toe. De vraag is al-
leen of die “geletterdheid” zich niet slechts beperkt tot het vaardig kunnen bedienen 
van apparaten met hun applicaties, de tactiele kant van de smartphones en tablets. 
Zijn die jongelui in dit opzicht voldoende weerbaar? Moet die “digibetisering” zich 
niet vooral richten op het leren leren en het leren af te leren? Dienen zij niet vooral 
verbanden te leren zien en te herkennen en contexten te kunnen interpreteren? De 
veronderstelling dat de computer een hoeveelheid kennis levert is onjuist. Compu-
ters, datasystemen, leveren gegevens, de bouwstenen voor informatie waaruit we 
kennis kunnen distilleren, kennis die ons later hopelijk weer wat wijzer maakt. (T.S. 
Eliot  ) 54
Dat veronderstelt of beter vereist, dat hoofd- en bijzaken worden onderscheiden en 
dat er contexten worden gevonden of gecreëerd waarbinnen informatie kennis 
wordt en wellicht mensen nog wijzer maakt dan ze zijn. 
In zijn algemeenheid geldt voor en door IT/ICT dat in rap tempo functies veranderen 
of verdwijnen en dat er nieuwe functies bijkomen. ICT is niet langer slechts de meta-
foor van de twintigste-eeuwse informatiemaatschappij, maar in de een-en-twintig-
ste-eeuw is het een cyber space geworden, een omgeving waar de ontwikkelde 
wereld in verwikkeld is en die in hoge mate ons doen en laten bepaalt. 
Deze cyber space betreft ook nog eens een ruimte die allerminst stabiel is, zij wordt 
immers gekenmerkt door sterke, innovatieve en soms ook verstorende of zelfs ont-
wrichtende ontwikkelingen of vernieuwingen (disruptive innovations). De levenscy-
clus van digitale producten en diensten wordt steeds korter en dat veroorzaakt 
eveneens onrust. Er komen steeds weer nieuwere versies van bestaande voorzie-
ningen bij, oude vallen weg en vele, volstrekt nieuwe concepten komen er tevoor-
schijn.  
Velen onder ons hebben van huis uit al moeite met veranderingen en als die elkaar 
relatief snel opvolgen dan geeft dat extra problemen.  
 “Where is the wisdom we have lost in knowledge? Where is the knowledge we have lost in informati54 -
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Veel projecten of herzieningen van bestaande methoden of stelsels betekenen in de 
praktijk veranderingen. Een aspect waar over het algemeen bestuurlijk en manage-
rial weinig aandacht aan wordt besteed. In delen van de samenleving  kunnen die 
veranderingen zeer ontwrichtend werken. 
In de jaren tachtig – als directeur Informatiemanagement en Organisatie bij VROM – 
kom ik het volgende aforisme tegen:  
it’s not difficult, it’s different and 
different is worse than difficult 
De daarmee (anoniem) tot uitdrukking gebrachte (menselijke) beperking om te kun-
nen veranderen zou wel eens de grootste hindernis kunnen blijken te zijn om als 
mens, ook in zijn rol als politicus, ambtenaar of burger, een goede plek in de cyber-
ruimte te verwerven en zich daarin thuis te voelen. Maar dit aspect valt buiten de 
scope van deze studie.  
7.2. Het procesmanagement ICT/O 
Zoals gezegd, IT/O voltrekt zich, zo’n vijfendertig jaar geleden, buiten het zicht van 
de algemene media, de politiek en het grote publiek. In den brede wordt niet (h)er-
kend wat er eigenlijk in gang gezet wordt.  
Vanaf midden jaren tachtig is de pc, mede vanwege zgn. pc-privéprojecten, meestal 
standalone de huiselijke omgeving binnengekomen.   De C van ICT is nog niet voor 55
het grote publiek beschikbaar. Toch is het vooral die C in combinatie met IT die de 
boel later op zijn kop zet.  
ICT/O is vanaf 1997 een project of programma met twee doelen. Het eerste doel is 
de realisatie van een fysieke, elektronische infrastructuur van en naar de scholen 
voor het primair (PO), voortgezet (VO) en middelbaar beroepsonderwijs (MBO). Het 
tweede doel is het creëren van een toegangspoort tot een virtuele omgeving voor 
leerlingen en docenten mede ter ondersteuning van de educatieve processen. Dat 
wordt Kennisnet. 
Lokaal gebeurt dat met behulp van (fysieke) LAN’s (Local Area Networks) in de 
schoolgebouwen en een zgn. intranet, een op internet gebaseerd netwerk dat met 
dezelfde protocollen met browse- en zoekmogelijkheden als het internet werkt. 
 Bij die pc-privéprojecten treedt de overheid via de fiscus stimulerend op. Het geheel of ge55 -
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Daarmee wordt een digitaal omheinde, voor de buitenwereld afgeschermde omge-
ving gecreëerd. 
  
Door de begrippen ‘digitaal’ en ‘virtueel’ ontstaat bij velen - tot aan vandaag de dag 
- het beeld dat alles wat ICT betreft, in de ruimste zin, onzichtbaar is. Maar onder 
die veronderstelde onzichtbaarheid gaat een massale wereld van computers, ka-
bels, modems, servers en heel veel andere technische voorzieningen (hardware) 
schuil.  
In feite schuilen hier verschillende andere adders onder het gras. ICT wordt veelal 
als een allesomvattende container beschouwd en dat leidt tot conceptuele en con-
textuele problemen. In het tweede deel (B.) van dit onderzoek wordt daar nader op 
in worden gegaan, alsmede op de verschillende aspecten van ICT die in de samen-
leving een rol spelen. 
7.3. Globale ontwikkelingen 1975 - 2004. 
Veel beschouwingen over automatisering beginnen met de uit 1843 daterende noti-
tie van Augusta A. Lovelace en Charles Babbage over een nog niet gebouwde ana-
lytical engine, waarvoor Lovelace als het ware de software schrijft.  
Voor dit overzicht wordt er een sprong gemaakt van ruim 130 jaar naar de jaren ze-
ventig van de twintigste eeuw. 
In 1975 begint Bill Gates met MicroSoft en ontwikkelt software voor microcompu-
ters en in 1977 bouwen Steve Jobs en Steve Wozniak de eerste Apple computer. 
Kort ervoor – in 1973 – bedenken de Amerikanen Vinton Cerf en Bob Kahn de TCP/
IP-protocollen waarmee computers met elkaar verbonden kunnen worden en op die 
manier data kunnen uitwisselen. In Tofflers taal: de Derde Golf komt eraan.  56
Het rapport van de Adviescommissie Onderwijs en Informatietechnologie (Plomp, 
1981), “Leren over informatietechnologie: Noodzaak voor Iedereen” en de bevindin-
gen van de Adviesgroep Rathenau zijn in 1982 voor minister Deetman, aanleiding 
om samen met zijn collega’s van Economische Zaken en Landbouw (verantwoorde-
lijk voor het Landbouwonderwijs) de conceptnota “Informatica-Stimuleringsplan, 
beleidsvoornemens  tot bevordering van informatica en informatietechnologie in Ne-
derland” (INSP) uit te brengen.  
Op het ministerie van Onderwijs wordt er een departementale Projectstaf Onderwijs 
en Informatietechnologie (PSOI) ingesteld.  
 De eerdere golven verdwijnen niet er komen nieuwe bij en die nemen de bruikbare aspecten van de 56
oude mee. Er is geen sprake van ‘revoluties’ maar van ‘sedimentatie’ waarbij oudere golven een voe-
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Deze adviezen vormen de grondlaag waarop later ICT/O ontwikkeld wordt. Daar 
begint – politiek en bestuurlijk gezien – de rol van de automatisering in het onderwijs 
(IT/O). 
Was de regeerperiode van minister Pais in (sociaal)economisch opzicht al geen tijd 
om vrolijk van te worden, met zijn grote crises in de aardolie-industrie en in de 
bouw, bij het aantreden van Deetman in 1982 kampt Nederland nog steeds met 
een hoge staatsschuld, hoge werkloosheid en een stagnerende economie.  
Geld voor iets dat als een ‘extraatje’ wordt gezien, is er niet; niettemin wordt het 
INSP naar buiten gebracht en wordt de basis gelegd voor verdere IT-ontwikkelingen 
in het onderwijs. Hoewel nog lang niet duidelijk is wat IT voor het onderwijs kan en 
moet betekenen, is wel helder dat ook IT in het onderwijs een rol gaat spelen, of 
liever, zal moeten gaan spelen.  
Oftewel, als de computer in alle sectoren en zelfs thuis aanwezig is, kan het onder-
wijs niet achterblijven. Beroepsonderwijs krijgt prioriteit, de andere sectoren volgen 
later. De opkomende en steeds verder uitdijende IT-industrie heeft voor hard- en 
softwareontwikkeling goed opgeleide mensen nodig.  
Maar zelfs als je niet in de IT-sector gaat werken, moet je voldoende vaardigheden 
bezitten om op kantoor of in de fabriek de computer op je werk te kunnen bedie-
nen. Daar is niet van meet af aan prioriteit aan gegeven: “dat komt later wel”, luidt 
de voorlopige insteek.  
Minister Deetman acht het ondertussen ook van belang om te weten hoe die auto-
matisering zijn inwerking heeft op het van oudsher verzuilde onderwijslandschap. 
Vormt automatisering een bedreiging voor het unieke Nederlandse Grondwetartikel 
23: vrijheid van onderwijs?  
I(C)T heeft in bepaalde mate het kenmerk een soort ‘one size fits all’ te zijn. Wat be-
tekent dat voor al het niet-openbare, bijzondere onderwijs, komt daarmee inhoude-
lijk gezien de positie van de onderwijszuilen niet onder druk te staan?  
Daar komt ook nog bij dat in de beginfase de gouden regel van gelijke bekostiging 
voor alle scholen in het primair en voortgezet onderwijs (gelijke monniken, gelijke 
kappen) vanwege de beperkte financiële speelruimte niet kan worden nagekomen. 
Dat doet de minister – voorvechter voor bijzonder onderwijs – in zekere zin verdriet. 
Daarmee komt het gelijke bekostigingsprincipe op de tocht te staan.  
1985 Is het jaar dat de SURF hun plan lanceren om een gezamenlijk netwerk op te 
zetten. In Deetmans tweede termijn als minister (kabinet-Lubbers 2) gaat SURF in 
maart 1987 van start .  57
Omstreeks die tijd raakt Nederland mede door de eerder genoemde pc-privéprojec-
ten in de ban van de pc. Wat tot dan toe is voorbehouden aan grote rekencentra 
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komt in afgeslankte en veel minder robuuste vorm binnen het bereik van de gewone 
burger. Eerst nog in de wereld van de early adaptors. Er ontstaan hobby-computer-
clubs en Nederland heeft er een nieuw soort vrijetijdsbesteding bij: het werken en 
vooral het knutselen aan en met de pc.  
Zo komen er ook op scholen, via de administrateur, een enthousiaste docent of een 
dito ouder, pc’s terecht die hoofdzakelijk gebruikt worden voor allerlei (eenvoudige) 
administratieve en het schoolmanagement-ondersteunende programma’s. Hier en 
daar worden pogingen ondernomen die enkele, losstaande pc ter inhoudelijke on-
dersteuning van het onderwijs in te zetten. 
Die brede belangstelling voor ‘automatisering’ zorgt voor een hausse aan pc-gerela-
teerde winkels en IT-bedrijven.  Deze opkomst van de pc is voor het ministerie van 
Onderwijs en Wetenschappen in 1986 aanleiding om de brochure “De computer in 
de school, de school in de computer” uit te brengen. (afb. 6.)  De computer in de 
school en vooralsnog niet op school; wel in het gebouw, maar niet in de klas. 
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Vanaf midden jaren tachtig zijn er dus al verschillende initiatieven ontwikkeld om IT 
in het onderwijs een plaats te geven. Men richt de pijlen op het middelbaar, hoger  
en wetenschappelijk (beroeps)onderwijs. Veel van die initiatieven leiden ter onder-
steuning van de mensen in de onderwijspraktijk - tot de instelling van talrijke projec-
ten, projectorganisaties, stuurgroepen en adviesraden.  
Wat opvalt dat er in die periode bepaalde aspecten zichtbaar worden. Naast het 
HBO en WO is men er vooral in het voortgezet onderwijs mee bezig, zij het op het 
niveau van ‘coördinatoren’, mensen met kennis van zaken en een zekere mate van 
invloed binnen het onderwijs, maar zonder de doorzettingsmacht om zaken af te 
dwingen. Er wordt in onderwijskringen qua techniek en qua toepassingen gepio-
nierd.  
7.4. Het ontstaan van internet 
Het is eind jaren zestig, begin zeventig wanneer (micro-)computers en mainframes 
via kabels met elkaar verbonden kunnen worden. Twintig jaar later wordt het world 
wide web ontwikkeld. Het web met zijn generieke en de facto standaarden  wordt 58
breed toepasbaar. Internet en e-mail worden in relatief korte tijd de gewoonste zaak 
van de wereld. 
Tweede helft jaren negentig worden er steeds vaker bestaande telefoon- en televi-
sie-kabelnetwerken gebruikt voor digitale communicatie tussen computers. Toe-
gang tot het internet op grotere schaal vergt echter veel geld, beheer en onderhoud. 
Het zijn dan nog kostbare investeringen. Deze nieuwe ICT-technologie is kwetsbaar, 
vraagt veel aandacht en vooral veel geduld, want de stabiliteit van de ICT laat nog 
veel te wensen over. 
Voor veel scholen in het PO, VO en het MBO zijn dergelijke investeringen niet haal-
baar, en op extra taken zit men op de scholen al helemaal niet te wachten. Nog los 
van de vraag, die op steeds meer scholen klinkt, blijkens de gesprekken die we 
vanuit ICT/O met het veld hebben: ‘Wat halen we daar allemaal niet alleen technisch 
maar ook inhoudelijk mee naar binnen?’  
Het resultaat is dat pc’s vooral in het primair onderwijs nog lange tijd er eigenlijk los 
en alleen staan en slechts in beperkte mate ten behoeve van het onderwijsleerpro-
ces worden ingezet . 
Zoals eerder aangegeven is het overheidsbeleid begin en midden jaren negentig 
erop gericht, dat vooral het beroepsonderwijs het voortouw moet nemen. De afge-
studeerden van die opleidingen vormen de genietroepen om de industrie en het 
 Dit zijn standaarden die door één bedrijf zijn ontwikkeld zijn, maar later – soms binnen korte tijd - door 58
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onderwijs van deskundigheid en ondersteuning te voorzien. De initiatieven daartoe 
zijn Committ en Prommitt.   59
7.5. Investeren in Voorsprong 
In februari 1997 komen de EU-ministers van Onderwijs overeen dat binnen vijf jaar 
alle scholen voor PO en VO aangesloten zullen zijn op het internet. Twee maanden 
later lanceert minister Ritzen (PvdA), zijn actieplan “Investeren in Voorsprong”. In die 
periode word ik de (ingehuurde) directeur van het ICT/O-project. 
Bij beschikking Procesmanagement ICT/O van 11 november 1997 wordt dit project 
formeel in het leven geroepen.  
[In september 1997 wordt de domeinnaam google.com gedeponeerd 
 en een jaar later op 4 september 1998 is Google Inc. een feit.]  
7.6. Het procesmanagement ICT/O operationeel 
Het is gebruikelijk bij het ministerie en in de onderwijssector om de implementatie 
van nieuwe plannen en regels te laten uitvoeren door zogeheten eigenstandige pro-
cesmanagement-organisaties, die op armlengte van het ministerie opereren.  
Er wordt voor een bewerktuiging, die eerder werd toegepast bij andere program-
ma’s, bij Investeren in Voorsprong ook voor gekozen. De penvoerder van de nota 
“Investeren in Voorsprong”, Ferry de Rijcke, wordt plaatsvervangend directeur Pro-
cesmanagement ICT/O.  
Het ‘generieke’ procesmanagement in de onderwijssector komt (in algemene ter-
men) neer op een op afstand staande entiteit die beleid implementeert tezamen met 
de verzuilde Pedagogische (Studie-) Centra en de Instituten voor Toetsontwikkeling 
(CITO), Leerplanontwikkeling (SLO) en Onderzoek van het Onderwijs  (SVO). Deze 
instellingen worden regelmatig bij stelsel- en beleidsimplementaties op tal van terrei-
nen betrokken. Zo wordt aanvankelijk ook ICT/O neergezet. 
Echter, nog geen jaar later (juli 1998) wordt de opzet van het Procesmanagement 
ICT/O aangepast, omdat in deze situatie het virtueel op armlengte werken niet ge-
wenst is.  
De Kamer eist dat de minister - en niet een tijdelijk instituut op afstand onder leiding 
van een externe - direct verantwoordelijk is en daarmee aanspreekbaar blijft; het 
gaat immers om een groot project. Er wordt op het departement een financiële 
koepel in de vorm van een (project)directie over het Procesmanagement ICT/O heen 
gezet.  
 Committee on Multi Media in Teacher Training en Programm on Multi Media Teacher Training  betreft 59
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De minister zal bij gunning de verplichtingen met de leveranciers aangaan. Daarbij 
komt dat de beschikbare ƒ 116 miljoen (€ 53 miljoen), om eventueel na de pilotfase 
met 300 voorhoedescholen landelijk met EduNet aan de slag te gaan, niet toerei-
kend blijkt om zaken breed neer te zetten; een dergelijke financieel probleem kan 
alleen op ministerieel niveau worden aangepakt.  
Gedurende de periode dat ik directeur ben (tot eind 1999), blijft het (project) Pro-
cesmanagement ICT/O wel op afstand van en ook fysiek buiten de lijnorganisatie 
opereren. Weer later, na mijn vertrek, wordt de (inmiddels) Directie ICT een zgn. as-
pectdirectie. Het ICT/O-beleidsaspect is momenteel onder de hoede van de (veld) 
directie Voorgezet Onderwijs gebracht. (stand 2016) 
7.7. De aanbesteding van EduNet 
Het Procesmanagement ICT/O heeft twee basistaken, te weten het uitvoeren en 
begeleiden van de tenderprocedure voor de aanbesteding van de (fysieke) aanslui-
ting van alle Nederlandse scholen, PO, VO en MBO op het netwerk en het (doen) 
inrichten van een internet based Edunet.  60
Naast de aanbesteding voor het grote netwerk zijn er nog twee tenders uitgezet, 
één voor de aanleg van (fysieke) netwerken binnen de schoolgebouwen (LAN’s) en 
één voor de centrale aanschaf van pc’s.  
Minister Ritzen heeft, naar eigen zeggen, het liefst alles persoonlijk in de hand, de 
gehele ICT/O-tenderprocedure van aanbieder tot en met de laatste eindgebruiker. 
Maar dat is zelfs voor hem niet te doen.  
De twee laatste tenders, voor de LAN’s en de pc’s. worden echter vrij snel na gun-
ning van de eerste tender weer ingetrokken, tot groot ongenoegen van de partijen 
die hun biedingen aan het uitwerken zijn. Die twee ingetrokken tenders staan op 
gespannen voet met de vrijheid van scholen om met hun eigen vaste, veelal lokale 
leveranciers zaken te kunnen (blijven) doen. Bovendien leert de ervaring dat het op 
rijksniveau regelen van dergelijke zaken, in deze omvang en met deze grote mate 
van variëteit nauwelijks centraal te managen is. Daar weten we de minister van te 
overtuigen. 
De technische eis van ICT/O luidt dat de scholen een zgn. breedbandige aansluiting 
moeten krijgen, zodat niet alleen (les-)bestanden en documenten, maar ook films en 
video’s tijdens de lessen over het internet naar binnen kunnen worden gehaald.  
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Er zijn twee bieders. De televisiekabelbedrijven hebben, daartoe mede gestimuleerd 
door de VECAI (Vereniging van Exploitanten van Centrale Antenne Inrichtingen), de 
krachten gebundeld onder de naam Enertel. De andere bieder is KPN Telecom. 
De aanbesteding wordt uiteindelijk gegund aan de kabelmaatschappijen, zij worden 
de preferred suppliers. Het probleem is evenwel dat de breedbandige kabel nog niet 
tot alle steden en dorpen (laat staan tot het platteland) is doorgedrongen. KPN heeft 
daarentegen wel een nagenoeg 100% landelijke dekking met het telefoonnetwerk, 
alhoewel de digitalisering van het telefoonverkeer volop in gang is, blijkt uit hun bod 
dat het dan nog niet in staat is om de vereiste bandbreedte overal aan te bieden.  
Enertel richt de uitvoeringsorganisatie nl.tree op.   
nl.tree en KPN zijn bij de uitrol heel vaak gedwongen om samen te werken, hetgeen 
niet altijd even gemakkelijk gaat en ook niet van harte. Veel scholen hebben al wel 
een digitale ISDN-aansluiting (van KPN)  en daarop moet de kabel aansluiten of 61
daar moet door KPN in voorzien worden.  
7.8. Monitoring van het educatieve nut 
De onderwijs-wetenschappelijke sector is van meet af aan direct betrokken bij deze 
demarches op ICT/O-terrein. Metingen op het terrein van automatisering (IT) en on-
derwijs vinden al op tal van plaatsen binnen de sectoren sedert begin jaren tachtig 
plaats. De komst van de C in IT plaatst het geheel in een nieuw licht.  
In de praktijk blijkt de stand alone pc, zeker in het begin van zijn doorbraak, een 
vervanger voor de schrijf- of rekenmachine en is hij handig om er transparanten voor 
overhead-projectoren mee te maken. Zo blijkt het ding over het algemeen in zijn 
eentje handig om in huis te hebben, je kunt er brieven mee schrijven of spelletjes op 
spelen. 
Internet en e-mail geven de C van ICT gestalte, ze vormen de pc om tot een univer-
seel werkstation, dat kan communiceren met zijn digitale omgeving. Het wordt mo-
gelijk om berichten te versturen naar waar ook ter wereld, en beeld- en geluidsbe-
standen binnen te halen, zonder dat daar nog fysieke dragers (diskettes, cd’s, dvd’s 
of blu-rays) voor nodig zijn, dat wordt allemaal mogelijk. 
Voor bestandsoverdracht worden die bekende fysieke datadragers in korte tijd een 
zeldzaamheid. Die worden vervangen door de USB-stick en tegenwoordig worden 
veel digitale zaken overgedragen via de ‘cloud’. Alles wat nadien de pc binnenkomt 
is redelijk de facto gestandaardiseerd, want de aanbieders willen toch dat hun ma-
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teriaal op zoveel mogelijk plaatsen benut kan worden. Om te voorkomen dat er be-
standen worden aangeboden op een wijze waardoor de ontwikkelaars niet de reve-
nuen krijgen waar ze recht op hebben, worden er speciale DRM-applicaties  mee62 -
geleverd om het illegaal downloaden te verhinderen. 
Dit leidt op zijn beurt tot een geheel nieuwe activiteit die zich permanent ontwikkelt 
met tal van varianten, het hacken. Ik acht het hier niet de plaats om daar verder op 
in te gaan. Ik ben daartoe volstrekt ondeskundig en een dergelijke studie blijkt stof 
voor een groot scala aan dissertaties en andere publicaties binnen en buiten de 
technisch-wetenschappelijke wereld. 
Maar één ding is duidelijk de transformatie van IT naar ICT heeft de (digitale) wereld 
volledig op zijn kop gezet en in zijn macht gekregen. ICT verdient alleen al door dat 
aspect een prominente plaats in de lesprogramma’s van scholen. 
Mede in opdracht van de Onderwijsinspectie verricht OCTO (Onderzoekscentrum 
voor Toegepaste Onderwijskunde, TU Twente) in 1998 een nulmeting. Vanaf het 
schooljaar 2000-2001 worden de ontwikkelingen mede gemonitord door IVA Tilburg 
(Instituut voor sociaalwetenschappelijk beleidsonderzoek en advies) in samenwer-
king met ITS Nijmegen (Instituut voor wetenschap voor beleid en samenleving). Ook 
lerarenopleidingen worden in de monitoring meegenomen.  
Een saillant detail: ‘Investeren in Voorsprong’ wordt als nota en uitvoerings-
programma in 1997 door Ritzen gelanceerd en hij leidt het programma tot 
aan de zomer van 1998. Dit terwijl zijn staatssecretaris, Netelenbos (PvdA), 
politiek verantwoordelijkheid is (en blijft) voor het Primair  en het Voortgezet 
Onderwijs. Dit werkt verwarrend. 
Veel betrokkenen vanuit het onderwijsveld wenden zich met beleidsadviezen, 
eigen nota’s en ideeën ook over ICT tot hun politieke aanspreekpunt op het 
departement, de staatssecretaris van Onderwijs.  
Deze manier van verdeling van verantwoordelijkheden vindt later ook onder 
minister Hermans plaats. Hij behartigt de ICT/O-belangen en zijn staatssecre-
taris Adelmund (PvdA) heeft de portefeuille PO en VO. 
7.9. Onderwijs Online, EU en Markt 
In augustus 1998 treedt Hermans (VVD) aan als minister van Onderwijs. Hij neemt 
het ICT-project onder zijn hoede. Eerder was hij Commissaris van de Koningin in 
Friesland en voorzitter van de Adviescommissie Betuweroute. Hermans’ ICT-plan 
Onderwijs Online heeft duidelijk een andere politieke toon en uitstraling. De scholen 
krijgen aanzienlijk meer ruimte om ICT-zaken naar eigen inzicht in te richten.  
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Eind 1999 – nadat de Kamer akkoord is met één centraal contract voor zowel de 
fysieke aansluiting als de ISP-diensten  – wordt het contract met nl.tree gesloten. 63
nl.tree ontvangt jaarlijks een bedrag van ƒ 200 miljoen (€ 91 miljoen). 
In 2000 spreken de EU-ministers van Onderwijs af, dat in 2001 alle scholen in de 
EU aangesloten zullen zijn op het internet. In 2001 zijn er volgens nl.tree in Neder-
land ca. 1.700 scholen aangesloten en is het internet toegankelijk voor ± 650.000 
potentiële gebruikers.  
De aanvankelijk volledig gesubsidieerde stichting Kennisnet wordt in het leven ge-
roepen en neemt de verdere ontwikkeling van de content-begeleiding op zich. Kort 
daarop wordt de stichting ICT op School opgericht, die vanuit Den Haag als een 
soort consumentenorganisatie ten behoeve van de aangesloten en aan te sluiten 
scholen (schoolgebouwen) opereert.  
De uitrol door nl.tree is medio 2002 voltooid, een jaar later dan gepland. 2.000.000 
leerlingen en docenten kunnen volgens de gegevens van deze organisatie online 
gaan. Het contract met nl.tree wordt daarna niet verlengd. De scholen krijgen via de 
gebruikelijke financiering middelen voor de fysieke instandhouding van hun netwer-
ken en voor het gebruik van Kennisnet en krijgen later de gelegenheid hun eigen 
provider te kiezen.  
Medio 2001 kijkt een kleine groep deskundigen - In ’t Veld, Wijers en Pieper - op 
verzoek van minister Hermans naar de mogelijkheid van volledige privatisering van 
Kennisnet. Hoewel de Kamer [Motie Barth (PvdA)] al bijna een jaar eerder heeft aan-
gegeven daar weinig in te zien, is dat kennelijk geen belemmering. De motie luidt:  
	 “De Kamer, gehoord de beraadslaging; overwegende dat publiek-private sa-
menwerking in het bestuur van Kennisnet de bestuurlijke verhoudingen dif-
fuus maakt en de politieke verantwoording naar de Kamer bemoeilijkt; over-
wegende dat betrokkenheid van het bedrijfsleven bij de inhoud van Kennisnet 
niet in de rede ligt, en dat commerciële uitingen op van Kennisnet sprake 
moet zijn van objectieve afwegingen van diverse mogelijkheden en heldere 
go/no-go-momenten voor de Tweede Kamer: spreekt uit dat publiek-private 
samenwerking  in de opbouwfase van Kennisnet ongewenst is; verzoekt de 
regering in de verkenning van de toekomst van Kennisnet de mogelijkheid 
van een publiekrechtelijke stichting en handhaving van de huidige bestuurlijke 
inrichting van Kennisnet nadrukkelijk uit te werken, en de Kamer daar voor 1 
januari 2001 over te rapporteren, en gaat over tot de orde van de dag.”	 
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7.10. De kosten 
Uiteindelijk investeert het ministerie over de gehele periode (1997 – 2004) van Inves-
teren in Voorsprong en Onderwijs Online een kleine € 1,5 miljard aan centrale mid-
delen. De eindevaluatie Groot Project zegt ter toelichting op de realisatiekosten 
hierover nog het volgende: 
“Vanaf 2004 ontbreken … de cijfers voor de omvang van de decentrale mid-
delen. Dat komt door de opname van de ict-vergoeding in de vigerende be-
kostigingssystematiek. Door de bestedingsvrijheid van de scholen als gevolg 
van het lumpsumkarakter van deze bekostigingsstelsels is de exacte omvang 
van de ict-uitgaven door de scholen niet bekend.” 
Om toch enig idee te krijgen over de omvang van hetgeen er in de ICT/O-periode 
tot en met 2004 geïnvesteerd is, de volgende cijfers.  
Per PO-leerling is er gemiddeld € 390 vergoed. Per VO- en MBO-leerling (inclusief 
die bij het Landbouwonderwijs) is er gemiddeld € 420 per leerling verstrekt. Voor de 
schoollocaties is in het PO in die periode een kleine  € 3.000 per locatie vergoed en 
voor de locaties in het VO bijna € 1.400.  
Het verschil tussen deze twee typen locatievoorzieningen komt voort uit het feit dat 
VO-scholen vaak al meer technische voorzieningen in huis hebben in vergelijking tot 
de gebouwen voor het primair onderwijs; denk daarbij bijv. aan scheikunde- en na-
tuurkundepractica. Daarnaast beschikken ze veelal over amanuenses of anderen 
die beheer- en onderhoudstaken op zich kunnen nemen. Bovendien hebben veel 
VO-schoolgebouwen ook al sinds 1988 computerlokalen. 
Er is tot op heden niet achter te komen hoe hoog de ICT-kosten in het onderwijs 
waren en nog steeds zijn. Iedere school gaat daar op volstrekt eigen wijze mee om, 
op een dusdanige manier dat zelfs accountants niet in staat zijn gebleken om een 
overkoepelend beeld van de ICT-kosten in het onderwijs te presenteren.   
7.11. Beknopt overzicht I(C)T in het Onderwijs 1980 – 2005 
1980/82 Cie. Rathenau: kansen automatisering benutten;
1981 voorjaar Minister Pais (VVD) benoemt Adviescommissie 
voor Onderwijs en Informatietechnologie;
1981/82 sept/mei Deetman (CDA), Staatssecretaris Onderwijs;
1982 mei Deetman, Minister van Onderwijs
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1988 januari SURFnet gaat van start
1988/92 ICT Verbredingsfase* OPSTAP = Operationeel 
Plan Stimuleringsactiviteiten en Procedures 
1989 september Deetman wordt voorzitter Tweede Kamer
1989 november Ritzen (PvdA) minister van Onderwijs in kabinet 
Lubbers 3
1990 PRINT/Comeniusplan: 1 pc per 60 leerlingen in 
PO en VO
1991 Berbers-Lee en Cailliau ontwikkelen het ‘world 
wide web’
1995 OCW vraagt SURFnet om samen met KPN met 
een plan te komen
1996 januari Invoering lumpsum-financiering voor het VO
1996 Kennisdebat (presidium met o.m. mw. Bussema-
kers, mw. Fresco, Frackers, mw. Gardeniers, 
Wijffels en Wolfson)
1997 februari Europese ministers spreken over ICT en onder-
wijs
mei Ritzen lanceert “Investeren in Voorsprong” en 
publiceert openbare aanbesteding voor het 
Edunet, hard- en software
juni Instelling procesmanagement ICT/O
juli Algemeen Overleg (AO in Tweede Kamer) over 
Investeren in Voorsprong
september ƒ 116 miljoen voor 300 Voorhoedescholen
oktober AO over Investeren in Voorsprong
november Tweede Kamer: ICT/O status Groot Project
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1998 februari Eerste Voortgangsrapportage ICT/O
juni Tweede Voorgangsrapportage 
augustus Hermans (VVD) minister van OCenW
september ƒ 990 miljoen (= € 455.000.000) voor ICT/O 
oktober ± 300 voorhoedescholen aangesloten op 
Edunet/Kennisnet
1998 november Derde Voortgangsrapportage
december Start projectdirectie ICT (financiële koepel)
1999 februari Brief Hoofdlijnen ICT-beleid
april Lancering “Onderwijs Online’ van Hermans
juni Kamer akkoord met één centraal contract voor 
internetaansluitingen en ISP-diensten
november Contract met nl.tree: jaarlijkse vergoeding van ƒ 
200 miljoen (€ 91 miljoen)
2000 februari Voortgangsrapportage (tussenrapportage)
maart Lissabon Agenda: alle Europese scholen eind 
2001 op internet
november Vierde Voortgangsrapportage
2001 januari start stichting Kennisnet
maart ± 1700 scholen aangesloten en ± 650.000 po-
tentiële gebruikers ICT/O
april Start stichting ICT op School
mei Verkenning privatisering Kennisnet (In ’t Veld, 
Wijers en Pieper)
juni AO over verzelfstandiging Kennisnet en uitrol 
nl.tree
november Volgens Kennisnet In het PO bij alle docenten 
een computer in de klas




IT en ICT in het onderwijs, een beknopte kroniek
7
Interior_Boom.indd   101 04-09-17   12:05
juni uitrol nl.tree voltooid: ± 2.000.000 leerlingen en 
docenten online
juli Van Leeuwen (LPF) staatssecretaris Onderwijs in 
Kabinet Balkenende 1 krijgt ICT/O in portefeuille
oktober Kabinet Balkenende 1 valt
november Kamer geïnformeerd om contract met nl.tree na 
2004 niet te verlengen
december AO over ICT/O na 01.01.2004
2003 mei Kabinet Balkenende 2 
mei Van der Laan (Medy, D66) staatssecretaris met 
ICT/O in portefeuille
juni projectdirectie ICT wordt aspectdirectie
augustus KPN biedt alle scholen in Nederland, ingaande 
01.01.2004, gratis ASDL-diensten aan
september Actieprogramma “Leren met ICT” van Van der 
Laan
november 450.000 unieke bezoekers op Kennisnet-site
december subsidieregeling Onrendabele Gebieden
december beëindiging contract nl.tree per 31.12.2003
2004 januari scholen krijgen  via een overgangsregeling  extra 
geld om hun eigen Onderwijs of Internet Service 
Provider te kiezen
2004 maart Vijfde Voortgangsrapportage en evaluatie periode 
1997 - 2004
mei bijna alle scholen hebben een eigen intranet en in 
Nederland zijn binnen Europa de meeste scholie-
ren online
juni einde overgangregeling
juli Kennisnet en SURFnet gaan samenwerken
oktober 45 miljoen hits per week op Kennisnet
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Tabel 2. Chronologisch overzicht ICT in het onderwijs 
* De aanduiding in fasen is ontleend aan de nota van staatssecretaris Wallage (PvdA) 
met de (onder-)titel “Bevorderen van het gebruik van Informatietechnologie in het on-
derwijs voor de lange termijn” (1992) 
2005 januari stichtingen Kennisnet en ICT op School worden 
samengevoegd
maart Zesde Voortgangs- tevens Eindrapportage Groot 
Project
mei Status Groot Project wordt beëindigd
augustus Velddirectie VO neemt de ICT-taken van de per 
31.08.3005 op te heffen directie ICT over
augustus de kosten voor ICT worden in de begrotingsarti-
kelen van de desbetreffende directies opgeno-
men
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Deel B. De antwoorden en de analyses 
Hoofdstuk 8. De oorspronkelijke ideeën: de theorie 
Wat zegt de theorie over de agendavorming bij besluitvorming over de betekenis 
van ideeën en contexten vóór de start van overheidsprojecten?  
8.1. Betuweroute 
Wat de (bestuurskundige en politieke) wetenschap zegt over de agendavorming bij 
besluitvorming over de betekenis van ideeën en contexten voor de start van over-
heidsprojecten en –processen, is niet eenduidig.  
Er is een school [Lindblom (1959) en zijn volgers] die zegt dat agendavorming een 
proces van meebuigen en terugveren is, met haken en ogen, schikken en plooien.  
Anderen spreken over het optuigen van een besluitvormingsarchitectuur met een 
helder aanvangsbesluit (In ‘t Veld en de WRR).  
Weer anderen bepleiten een inductieve benadering [het rondenmodel van Teisman 
(2000)] of gaan zelfs zover om deze projecten aan het begin niet als een project te 
afficheren. (Huigen, 1996). Beide laatste auteurs stellen in feite voor om steeds een 
gezamenlijk proces in te gaan en gaandeweg de agenda te laten ontstaan die mo-
gelijkerwijs tot een project zou kunnen leiden.  
De kroniek van de Betuweroute nodigt uit de lijn van Huigen en Teisman te volgen, 
en in zekere zin ook Lindblom. Het opzetten van een architectuur waarbij je vooraf 
processen met allerlei procedures dichttimmert, blijkt geen panacee te zijn.  
Integendeel, het opzetten (of het laten ontstaan) van succesvolle projecten wordt 
vergemakkelijkt wanneer in de aanloop de tijd wordt genomen om na en in overleg 
met zoveel mogelijk betrokkenen het idee, de basisvoorwaarden en het waarom een 
stevige basis te geven. Er is dan eerder sprake van een flow dan een construct vóór 
de start van overheidsprojecten, dat zou – Huigen volgend – het advies zijn: Lind-
bloms branch method. Teisman (2000) typeert deze vorm van overleg, het met el-
kaar in diverse ronden tot beslissingen komen: het rondenmodel. De ontwikkeling 
van de Betuweroute had op dat chassis geplaatst kunnen worden. Maar zo gebeurt 
dat niet.  
Het project heeft als uiteindelijk doel – aldus de toelichting in de Startnotitie en de 
onderliggende Grote Nota’s - om meer lading over het spoor van en naar het ach-
terland van Rotterdam en Amsterdam te kunnen vervoeren en vooral ook om meer 
lading van de weg naar het spoor te krijgen, dus om een modal shift te bewerkstel-
ligen.  
Om dat mogelijk te maken moeten er, volgens de uitgebrachte adviezen “nieuwe 
vervoersconcepten” (Poeth & Van Dongen, 1982) ontwikkeld worden, “onortho-
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doxe” (Commissie-Van der Plas, 1989) en “flankerende” (Commissie-Hermans, 
1995) beleidsmaatregelen getroffen worden en zouden marktpartijen daar ook nog 
een visie op moeten hebben. Dat vormt de legitimering van dat project en toont de 
noodzaak van een kwalitatieve vervolmaking aan. 
De onderzoeken uit 1992 van Knight-Wendling en McKinsey naar de macro- en 
bedrijfseconomische aspecten van het project, kunnen ook geduid worden als een 
mogelijk antwoord op de vraag naar nut en noodzaak.  
Beide onderzoeken vertonen zelfs daartoe echter een (te) smalle strekking. De vraag 
hoe die in één adem genoemde aspecten geoptimaliseerd kunnen worden en 
daarmee het echte antwoord op het waartoe kan geven, wordt feitelijk niet gesteld. 
Hierbij wordt uitgegaan van de toenmalige macro-economische scenario’s die het 
CPB hanteert én aan de vraag of bestaande railcapaciteit toereikend is om de ver-
onderstelde groei van het goederenvervoer per spoor op de korte en middellange 
termijn op te vangen. Deze onderzoeken zeggen niets over de wenselijkheid van 
aansluiting op het Europese net en laten mogelijke nieuwe vervoersconcepten ge-
heel buiten beschouwing. Deze vaststelling leidt ertoe dat een onderscheid gemaakt 
moet worden tussen de deels beantwoorde kwantitatieve nut-en-noodzaak-vraag 
en de niet beantwoorde kwalitatieve vragen waarom/waartoe. 
In de adviezen van beide externe commissies in 1989 (Van der Plas) en 1995 (Her-
mans) wordt gesproken over speciaal te treffen beleidsmaatregelen. En juist dat 
laatste thema, oftewel het gewenste nieuwe beleid, is er niet en zal er, zo blijkt, zo 
goed als zeker ook niet komen. In ieder geval komt het er niet op de wijze die beide 
commissies naar alle waarschijnlijkheid voor ogen hebben gehad.  
Nadere onderzoeken en opinies van anderen wijzen uit dat men in termen van be-
sluitvorming wellicht te snel heeft willen scoren en men in één keer teveel op de 
schop genomen heeft, zonder zaken af te stemmen met de andere bestuurslagen 
en zonder rekening te houden met de betrokken of getroffen burgers en bedrijven in 
de omgeving van het project. Beter zou het geweest zijn wanneer men voor dit ge-
voelige besluitvormingsproces meer tijd zou hebben uitgetrokken en meer partijen 
aan de onderhandelingstafel zou hebben uitgenodigd. (Huigen, Frissen & Tops, 
1993) Maar het loopt anders. 
Het oorspronkelijk idee van Poeth en Van Dongen om aandacht te schenken aan de 
spoorverbinding vanuit Rotterdam naar het Europese achterland blijkt voldoende 
basis te verschaffen om met die suggestie verder te gaan. 
Sterker nog, alles wat er verder nog aan beleidsargumenten wordt gepresenteerd 
wordt in feite allemaal aan dat ene idee of deze ene suggestie ontleend.  
Dit verschijnsel duidt op de policy bias ‘beleidsvooringenomenheid’.  
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a. Hoe komen die (vaak relatief zwak onderbouwde) oer-ideeën op de 
agenda?  
b. Waarom treden er in discussies over een dergelijk oer-idee telkens herha-
lingen van zetten op?  
c. Hoe komt het dat deze eenmaal vastgezette nadien gevestigde ideeën 
zoveel kleefkracht hebben?  
Deze drie aspecten – zwakke onderbouwing, herhaling van zetten en kleefkracht - 
vormen mede de beleidscontext voor de bestuurlijke agenda. In het geval van de 
Betuweroute zijn deze incrementele, marginale aanpassingen van de oorspronkelijke 
suggestie genoeg om er op termijn een volledig opgetuigd project van te maken.  
Een context met eenmaal neergezette ideeën waar de voorstanders – en de indie-
ners van de plannen - niet meer tegen kunnen (of willen) zijn. Zij kunnen (of willen) er 
evenmin de (negatieve) consequenties van inzien.  64
“Besluitvorming onttrekt zich grotendeels aan directe waarneming. Besluit-
vorming is immers niet op één plek en op één moment samengebald. Diverse 
partijen handelen op verschillende tijdstippen en plekken.” [Teisman (Publieke 
Besluitvorming) 1995: 33]  
In het conceptueel model zien we dat de verdere gedachten- en besluitvor-
ming gefragmenteerd bijeen wordt gebracht en dat deze samenvoeging van 
agenda-items zich onafhankelijk van elkaar en op verschillende momenten 
voltrekt. Pas wanneer het beleidsvenster gevormd wordt, komen de drie 
stromen van probleem (en probleemstelling), de politieke stroom en de 
stroom van de beleidsvorming en realisatie bijeen. Dit wil niet zeggen dat alles 
in dat stadium dan ook al onderling afgestemd is.  
8.2. ICT in het Onderwijs 
De idee om ICT (lees: internet) op brede, Europese schaal ter beschikking van het 
onderwijs te stellen is eind 1996 geformuleerd en door de gezamenlijke EU-onder-
wijs-ministers besloten. De ontwikkeling van deze technologie is van dien aard dat 
de unanieme mening luidt, dat daar ten behoeve van toekomstige generaties een 
taak ligt voor de lidstaten. 
Vijftien jaar eerder is dat in Nederland over automatisering en onderwijs ook al ge-
opperd, maar het is vooral het (digitale) communicatie-aspect dat aan de informatie-
technologie is toegevoegd (de ‘C’), waardoor een andere realiteit tot stand komt.  
 De hier genoemde aspecten komen vooral bij de agenda- en besluitvorming over de Betuweroute aan 64
de orde. Bij ICT/O gaat het er veel geruislozer aan toe. De situatie met betrekking tot ICT/O komt bij de 
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Anders dan bij het civieltechnische project Betuweroute, kunnen de agenda- en 
besluitvormingsprocessen eenvoudig en beperkt gehouden worden. Zo gaat het 
ook in zijn werk. 
8.3. Het ideale beeld en de realiteit 
In de wereld van politiek en bestuurlijk beleid heerst de premisse dat er idealiter 
vanuit heldere contexten en ideeën eenduidige agenda’s gevormd zouden moeten 
worden. Vanuit een maakbaarheid geïnspireerd denken zouden dat de voorwaarden 
zijn om tot goede eindresultaten te komen.  Maar …  
  
“If policy makers were operating according to a rational, comprehensive 
model, they would first define their goals rather clearly and set levels of 
achievement of those goals that would satisfy them. Then they would can-
vass many (ideally, all) alternatives that might achieve these goals. They 
would compare the alternatives systematically, assessing their costs and 
benefits, and then they would choose the alternatives that would achieve 
their goals at least cost. 
For various reasons already developed by other writers, such a model does 
not very accurately describe reality. The ability of human beings to process 
information is more limited than such a comprehensive approach would pre-
scribe” (Kingdon, 2003) 
Afgaande op parlementaire onderzoeken waarvan ik heb kennisgenomen, toont de 
praktijk aan, dat vooral gouvernementele projecten die heldere context en ideeën 
meestentijds ontberen; ze bouwen voort op eerdere – nauwelijks bijgestelde - be-
leidsinzichten en veronderstellingen. Daar zitten goede en minder goede kanten 
aan.  
Je kunt niet eeuwig blijven zwalken, maar van tijd tot tijd een herbezinning zou ook 
geen kwaad kunnen. In het politieke discours word je er echter onmiddellijk op afge-
rekend; het ontbreekt bestuurder(s) dan – aldus de opposanten - aan daadkracht. 
Twijfel komt in de politiek-bestuurlijke vocabulaire bij hoge uitzondering voor. 
8.4. De behoefte aan sturing en het krijgen van samenhang 
In de jaren negentig leeft in de bestuurskundige wereld de idee dat zaken in een 
vroeg stadium in een procesarchitectuur gevat moeten worden, hetgeen inhoudt 
dat voordat aan (grote) projecten, programma’s en processen begonnen wordt eerst 
een beleidsvormings- en besluitvormingsarchitectuur dient te worden opgetuigd. De 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid spreekt in 1994 van een ‘aan-
vangsbesluit’.  
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besluit vinden en hoe die startstreep er dan uit ziet.  65
Huigen (Grote Projecten, 1996) gaat daar tegen in met de stelling dat bij dergelijke 
operaties zelfs de kwalificatie project niet past: het begin is vaak zo diffuus en de 
besluitvormingsprocessen zo mogelijk nog vager, dat eerder gedacht moet worden 
aan bestuurlijke coproducties met de verschillende bestuurslagen en al dan niet 
samen met (particuliere) belangenorganisaties.  
“Om te beginnen is het wellicht verstandig een Betuweroute en een Hoge-
snelheidslijn niet meer te betitelen als een groot project. Zelfs de Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid doet dat in haar advies Besluiten 
over grote projecten nog steeds (WRR, 1994). Met de term projecten geven 
we aan dat een werk in de tijd eindigt en overzichtelijk is en dat de doelstel-
lingen duidelijk kunnen worden vastgesteld. Dat is in het geval van de Betu-
weroute nauwelijks mogelijk. Begin en eind van dit besluitvormingsproces zijn 
niet alleen moeilijk te vinden, maar bovenal is volstrekt onduidelijk aan de 
hand van welke criteria we de voortgang of het succes van dit proces moe-
ten beoordelen.” [Huigen, Grote Projecten (1996: 119-129)]  
Wanneer we Huigen volgen zal daar eerst wel, voordat er een architectuur opge-
tuigd kan worden, iets van een overlegarena moeten worden gecreëerd. Maar wie 
neemt daarin de leiding, onder wiens verantwoordelijkheid valt dat proces dan en 
bovenal wie wordt of levert de leider van zo’n overleg? Is dat de architect van de 
(latere) procesarchitectuur of is het een kwartiermaker die mensen en ideeën sa-
menbrengt? 
Dit verhoudt zich slecht met de bevinding, waarover verderop meer, dat dergelijke 
grote projecten al begonnen zijn voordat ze formeel als zodanig gepresenteerd wor-
den.  
8.5. Context voor het Betuweroute-idee en de snelle optuiging van het project 
“Context is central to understanding what social science is and can be.” (Fly-
vbjerg, 2013) 
Kijkend naar de oorsprong van de probleemdefiniëring, kunnen we zien dat begin 
jaren tachtig de idee ontstaat dat bepaalde zaken betreffende het railgoederenver-
voer vanuit Rotterdam anders aangepakt zouden kunnen worden. Men focust op 
het creëren van een rechtstreekse achterlandverbinding vanuit de haven: een Euro-
 In zijn Boekenweekessay 2016 ‘Zink’ schrijft David van Reybroeck: “Maar de geschiedenis kent geen 65
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Aziatische landbrug.  66
De ambtelijke organisatie in Nederland doet datgene wat de politiek verantwoorde-
lijken haar opdraagt uit te voeren: het uitwerken van beleid en gereedmaken voor 
realisatie en (soms) het (doen) uitvoeren en implementeren. Om de besluitvorming te 
vergemakkelijken wordt er voor de Betuweroute gewerkt aan een nieuwe Tracéwet 
en snelle besluitvormingsprocedures. Zo kan alles dan immers spoedig zijn beslag 
krijgen.  
De Rijksbegroting komt onder het kabinet-Lubbers 3 met Kok op Financiën  weer 67
behoorlijk op orde: er kan weer geïnvesteerd worden. Samen met de nieuwe wetten 
en regels kan er voortvarend beslist worden. 
Dat snelle beslag van zaken heeft nadelen. De beslissers creëren daarmee een fuik 
(een dwangbuis, zegt Huigen) waaruit ontsnappen nauwelijks meer mogelijk is. 
Deze permanente opsluiting treft niet alleen de beslissers zelf, maar degenen die 
door die beslissingen getroffen worden. Dat laatste aspect wordt gaandeweg nog 
eens bevestigd door het feit dat het merendeel van de appels die bij Raad van State 
worden ingediend nietig of niet ontvankelijk wordt verklaard. De besluitvormings-
eendenkooi is dichtgetimmerd; de appreciatie bij het publiek blijft buiten beschou-
wing. 
8.6. Lobbywerk, belangenbehartiging en policy entrepreneurs 
Voor de start van overheidsprojecten zijn er nog meer aspecten en activiteiten 
waarneembaar die in de bestuurskundige theorie aandacht krijgen, zoals public af-
fairs en lobbying. Op het moment dat duidelijk wordt dat de overheid specifieke 
plannen maakt worden de lobbyisten actief.  
In het geval van het spoorproject treden deze lobbyisten op namens of zijn in dienst 
van de NS, de Rotterdamse haven - daaraan verwante belangenorganisaties - en 
de top van het (Rotterdamse) bedrijfsleven.  
Deze lobbyende actoren zullen trachten om op een bepaald moment tijdig hun defi-
nitie van het probleem of hun idee – al dan niet gepaard gaand aan een voorstel 
voor een mogelijke oplossing - onder de aandacht van de politiek te brengen. Zij 
doen dat door rechtstreekse benadering van politici of via de media. Zij kunnen ook 
aanhaken bij de reeds begonnen politieke of maatschappelijke agendasetting wan-
	China is op het moment van schrijven van dit proefschrift van zijn kant al bezig om dit idee te concreti66 -
seren. (Schulte Nordholt, 2015 en Frankopan, 2015). Computerfabrikant HP “verscheept” zijn lading 
vanuit China naar Duisburg op de trein.
 Bekend geworden met de Tussenbalans 1991 met daarin een accijnsopslag van ƒ 0,25 op auto67 -




De oorspronkelijke ideeën: de theorie 
Interior_Boom.indd   110 04-09-17   12:05
neer zij ontdekken dat zij daar een rol in kunnen spelen.  
Het zijn niet alleen de voorstanders die zich dan melden; de tegenstanders kennen 
de wegen ook. Soms lijken die individuele beleidsondernemers of belangengroepen 
op surfers, die druk in de weer zijn om de goede golf te pakken te krijgen. In de 
praktijk blijkt dat de timing van het lanceren van (beleids-) voorstellen in veel gevallen 
heel cruciaal is. (Zie ook Hoofdstuk 11.) 
Vanuit de wetenschap is er een toenemende belangstelling voor het fenomeen lob-
bying en aanverwante praktijken. Er zijn studies verricht naar de effecten van lobby- 
en public affairs-werk. In het traject vóór de start van projecten zijn lobbyisten het 
meest actief, de echte beslissingen moeten immers nog genomen worden. Daar-
over en over de rol van policy entrepreneurs is in Hoofdstuk 4 al eerder ingegaan.  
Optreden tijdens de rit kan soms ook opportuun zijn. 
Een goed voorbeeld van timing in een wat later stadium van het project Be-
tuweroute is de uiteindelijke overkapping van de negen sporen in Barend-
recht. De inwoners van de Rotterdamse regio zijn wel wat gewend als het 
gaat om de aanleg (en de daarmee gepaard gaande hinder) van grote civiel-
technische werken. Bij Barendrecht komen op enig moment de bestaande 
spoorlijnen samen met die van HSL-Zuid en de Betuweroute.  
De Barendrechters, bewoners in de omgeving van het lokale station en de 
overgebleven bewoners van de villawijk die deels moet wijken om ruimte te 
maken voor de ‘aantakking’, bezitten hun ziel in lijdzaamheid en betrachten 
geduld.  
Pas op het moment dat de tracétekeningen definitief zijn, trekken zij zonder al 
teveel rumoer en aandacht van ’buiten’, op de juiste plekken en bij de juiste 
mensen aan de bel. Er wordt uiteindelijk een overkapping over de spoorlijnen 
gebouwd met daarop een park met wandelpaden en parkeerplaatsen, die 
het dorp ter plekke beter maakt dan het was. Geen metershoge geluidwe-
rende schermen of dergelijke, maar een succesvolle landschappelijke inpas-
sing.   
Op 16 juni 2007 vindt daar de officiële opening van de Betuweroute door 
H.M. de Koningin plaats. 
In de Commissie-Van der Plas, wier samenstelling eerder vermeld is, hebben naast 
de voorzitter – oud-directeur Gemeentewerken Rotterdam - enkele mensen van 
koepelorganisaties zonder rechtstreeks zakelijk belang en twee hoge functionaris-
sen uit het bedrijfsleven zitting. Verder twee mensen namens NS die met Goederen 
noch met Spoorwegbouw rechtstreekse bemoeienis hebben. De DG Vervoer en de 
SG van VenW, de directeur van het Havenbedrijf en Wormmeester president-direc-
teur van Europe Combined Terminals (ECT).  




De oorspronkelijke ideeën: de theorie 
8
Interior_Boom.indd   111 04-09-17   12:05
lijkheden. ECT heeft ook een vestiging in Venlo.   68
Wormmeester betoont zich vanaf die periode dé policy entrepreneur par excellence 
bij het project Betuweroute. Hij weet in tal van arena’s binnen en buiten ‘Rotterdam’ 
– zoals bij VNO-NCW - voorstanders voor zijn ideeën te vinden. Hij onderhoudt ook 
goede relaties met de ambtelijke top van VenW. 
Wormmeester is een pleitbezorger voor het gebruik van de container. Hij noemde 
die ‘vrachtwagens zonder wielen’. Hij is daarom zo gecharmeerd van het spoor 
omdat containers zich efficiënter en strakker op treinen laten zetten dan op binnen-
vaartschepen of vrachtauto’s. Hierbij geldt overigens wel de kanttekening dat bij het 
wegvervoer iedere container in de persoon van de chauffeur zijn eigen begeleider 
heeft. Dat maakt dat transport mede daardoor zo populair en het feit dat de kilome-
terprijs over de weg verhoudingsgewijs laag is.  
Deze lage prijs hangt ook samen met het gegeven dat het merendeel van de con-
tainers, die in Rotterdam aankomen en die daar op vrachtauto’s geladen worden, 
niet veel verder komen dan onze landsgrenzen of rijden naar internationale be-
stemmingen die niet rechtstreeks door de trein of de binnenvaart bediend worden. 
De vrachtauto wordt in Nederland niet extra belast voor het gebruik van de weg en 
de onderlinge concurrentie tussen de transportbedrijven is hevig. Daar komt bij, dat 
nagenoeg alle (container)vervoer via het spoor of het water nog voor- en natransport 
behoeft via de weg. Dat voor- en natransport maakt het vervoer in die ketens duur-
der.  
Spoorvervoer wordt concurrerend ten opzichte van het wegtransport bij afstanden 
vanaf de Noordzee-havens van 300 km of meer en bij het zogeheten long haul-
transport vanaf Rotterdam naar Zuid-Duitsland en tot in Noord-Italië.   69
Scholten, de opvolger van Molenaar bij het Rotterdamse Havenbedrijf, richt zijn blik 
vooral op de maritieme aspecten van de haven. Deze oud-stuurman van de grote 
vaart is beducht dat, wanneer er een te grote nadruk komt te liggen op het ontbre-
ken van een goede railverbinding vanuit de haven naar het achterland, de concur-
rentiepositie van Rotterdam eronder zou kunnen lijden. De haven is immers ooit de 
grootste ter wereld geworden zonder adequate spoorverbinding. Daar waar nodig 
nudget hij de andere kant uit, dus niet al te veel nadruk leggen op het (nog) niet 
hebben van een adequate spooraansluiting. 
Eind jaren negentig, begin een-en-twintigste eeuw wanneer zeker is dat de (verbe-
 Ik heb hem helaas niet meer kunnen spreken. Wormmeester, in 2011 overleden, was de man die een 68
sterke focus op de achterlandverbindingen had. Gerrit nam deel aan van het Platform Begeleiding Grote 
Railinfrastructuurprojecten, dat ik van 1997 tot 1999 heb voorgezeten. Ik ben vertrouwd met zijn visie in 
dezen.
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terde) Havenspoorlijn en de Betuweroute er zullen komen, wordt het motto van de 
Rotterdamse haven ‘Klant in beeld, land in zicht’. Klanten zijn hierbij niet alleen de 
reders, maar de verladers die goederen aan de wal hebben. Men heeft in Rotterdam 
tot die tijd - overdreven gezegd - figuurlijk met de rug naar het achterland gestaan.  
Tot dan ziet men daar de scheepvaartwereld als de belangrijkste klant voor de ha-
ven. Het achterlandtransport – via het water en de weg -  regelt, zoals dat al jaren 
gebeurt, zichzelf wel; daar werd de haven immers groot mee. Vanaf 2000 biedt het 
Havenbedrijf meer openlijk steun aan het project Betuweroute.   70
8.7. De visie, strategie, het waartoe 
Alle geraadpleegde parlementaire onderzoeksverslagen (en één enquête: de Fyra) 
eindigen steevast met het advies om zaken vooraf beter op te tuigen, informatie 
juist, volledig en tijdig beschikbaar te stellen en de uitvoeringsconstructen beter op 
te tuigen.  
In de dagelijkse politieke praktijk wordt er echter duidelijk meer belang toegekend 
aan de financiële invulling vooraf, de begrotingen (Prinsjesdag, derde dinsdag van 
september) dan achteraf voor de materiële resultaten (Verantwoordingsdag, derde 
woensdag in mei). 
Acht maanden na Prinsjesdag presenteert de Algemene Rekenkamer zijn 
rapport met bevindingen - aan de hand van de jaarverslagen van de diverse 
departementen - aan de Minister van Financiën en geeft daarmee antwoord 
op de vragen: zijn de gewenste beleidsdoelen bereikt en heeft het kabinet 
zich aan de wettelijke regels gehouden. Per ministerie maakt de Rekenkamer 
specifieke opmerkingen bij ieder jaarverslag. 
Verantwoordingsdag heeft een minder uitbundig karakter dan de derde dins-
dag van september en de discussies daarover hebben niet de impact als die 
over de Miljoenennota van driekwart jaar ervoor.  
In enig parlementair jaar lopen er drie begrotingen door elkaar heen. In het 
 Het HbR doet dat mede door het programma Quality Rail Rotterdam (QRR) op te zetten en neemt het 70
initiatief voor een tweemaandelijkse bijeenkomst in eigen huis. Het feit dat verladers en vervoerders wel 
over elkaar maar niet met elkaar spreken is aanleiding om het tweemaandelijkse ‘café’ te initiëren, het 
Spoorcafé, een informele ontmoetingsplaats.  
QRR heeft tot doel om de verladende industrie en de bevrachters meer spoorwegvoergezind te maken. 
Het QRR-team wordt secretarieel ondersteund door het Havenbedrijf en van daaruit begeleid door Cees 
Tommel, de latere directeur van KeyRail. QRR wordt bijgestaan door  een kleine adviesgroemet daarin 
Cor Hoenders van het Railservice Centrum, Carel Robbeson van Railion en Cees van Altena van Maersk 
met Cees Tommel als waarnemer namens het HbR. 
De bedoeling van QRR is de verladende partijen in Rotterdam te interesseren voor het spoorvervoer. 
Naast Railion (de opvolger van NS-Goederen) zijn er ook een aantal nieuwe spoorvervoerders actief ge-
worden. Mede uit dit QRR-initiatief komt het latere voorlichtingsbureau Rail Cargo Information Nether-
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jaar van de Miljoenennota vigeert dan nog de nota van dat kalenderjaar, die 
een jaar eerder werd ingediend, plus dat in het lopende jaar tijdens het voor-
jaarsoverleg al een voorschot wordt genomen op het komende kalenderjaar. 
Tijdens de Verantwoordingsdag wordt teruggekeken op het voorafgaande 
jaar. In het lopende begrotingsjaar (n), verschijnt de Miljoenennota voor het 
jaar n + 1. De Verantwoording heeft betrekking op het jaar n -1. 
8.8. Lerend vermogen  
Veel mogelijke aanzetten tot projecten beginnen nooit met een helder startschot, ze 
beginnen eerder als geruis in de wijngaard: er heersen ideeën of er leeft onvrede 
over hoe zaken gaan of eigenlijk zouden moeten gaan of iemand heeft een idee. Er 
komt een gevraagd of ongevraagd advies, een idee voor beleidsmakers en politici, 
eerder suggesties dan duidelijke plannen, laat staan heldere projectplannen. Indien 
daar later toch een project uit voortvloeit dan wordt er veelvuldig op teruggegrepen 
op dergelijke initiële ideeën als zouden die dé basis en dé legitimering voor alle ver-
dere stappen zijn.  
Zo begint ICT/O de facto met de demarches van de ministers Pais en Deetman, als 
het ware vertaald met de adviezen van Plomp en Rathenau en de Betuweroute met 
de ideeën van Poeth en Van Dongen, de latere vraag van minister Smit-Kroes en het 
uiteindelijke advies van de Commissie-Van der Plas. 
De veelal bepleite helderheid aan het begin van projecten waarover in de parlemen-
taire onderzoeken wordt gesproken, blijkt in de dagelijkse praktijk niet aanwezig. 
Achteraf zegt iedereen dat het anders had gemoeten, maar op moment dat zich 
weer een plan, programma of project aandient gaan de zaken toch weer zoals ze 
altijd gaan: voortmodderen, schikken en plooien. (Hendriks & Toonen, 1998)   
Parlementaire onderzoeken zijn reinigingsrituelen. In die zin hebben zij nut. Zij ver-
anderen echter niets, maar laten altijd weer zien dat de maatschappelijke complexi-
teit in haar omgang met de dagelijks politiek-bestuurlijke dynamiek niet te stroomlij-
nen valt. Politiek en bestuur kunnen niet anders dan terugvallen op gekende opvat-
tingen en wijzen van doen; alle reinigingsrituelen ten spijt.  
Ter illustratie verwijs ik naar de wijze waarop het Rijk, de Kamer, de ambtenaren van 
het Rijksvastgoedbedrijf en misschien ook politici en ambtenaren van de Gemeente 
Den Haag worstelen met de renovatie van het Binnenhof. 
Eind 2015 besluit het Parlement om het gehele gebouwencomplex binnen en 
rondom het Haagse Binnenhof op de schop te nemen. Het project zal naar 
verwachting ten minste vijf jaar duren en er wordt meer dan een half miljard 
Euro voor uitgetrokken.  
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vijver, Plein, Lange Poten en Hofweg.  
Geen van de omwonenden, particuliere bewoners of horecagelegenheden en 
andere bedrijven wordt hiervan vooraf op de hoogte gesteld, laat staan ge-
hoord.  Er is met hen niet gesproken over de tijdelijk te treffen fysieke maat-
regelen, noch over enige compensatie voor de overlast die het project onge-
twijfeld met zich mee zal brengen. Geen van de gebruikers en beheerders 
van het complex (politici en ambtenaren) heeft eraan gedacht om deze direct 
betrokkenen bij de gevolgen van de uitvoering te betrekken.  
Zit hier kwade wil achter, is dit het bewust negeren van dit aspect? Wiens 
probleem is het? Is het wel een extra last, is het begroot, zijn er eventueel 
extra middelen voor? Wie is daar verantwoordelijk voor? De regering, de par-
lementaire organisaties of is het aan de gemeente Den Haag om dat te rege-
len? Vooralsnog gebeurt er niets. Voor de voorzitter van de Eerste Kamer 
heeft een snelle terugkeer naar de traditionele locatie – “daar hoeft toch wei-
nig te gebeuren” - de voorkeur boven een langer durende uithuizigheid, los 
van de consequenties die dit kan hebben voor omwonenden en het verdere 
verloop van het project. Dat tekent de sfeer. (Stand voorjaar/zomer 2016) 
Dit verklaart ook dat veel beleidsmaatregelen lange houdbaarheidsdata hebben en 
kennelijk is dat iets dat de samenleving als zodanig accepteert. Sommigen zullen 
zeggen dat het maar goed is dat het zo gaat. Maar er zijn ook keerzijden. Meestal 
blijft alles bij het oude: business as usual, schijnt het. 
Echter, zeker onder invloed van immer voortgaande en soms ontwrichtende ontwik-
kelingen op het vlak van ICT en op tal van andere technologische terreinen blijken 
zo langzamerhand behoorlijk wat bestaande regels een remmende werking te heb-
ben. Vigerende regels krijgen onder die veranderingsdruk soms een geheel andere 
lading dan wat beleidsmaker of wetgever er aanvankelijk mee voor ogen had.   71
8.9. Vastgeroeste beelden en opvattingen 
Er worden beelden gevormd, voorstellen gedaan en doelen gesteld aan de hand 
van een ooit gepresenteerd verhaal, dat meestal de vaste context blijft vormen voor 
het verdere verloop. De aanvankelijke uitgangspunten en waarden worden niet op-
nieuw aan de orde gesteld en herijkt.  
Blijken van zogeheten sticky politics worden geïllustreerd aan de hand van de vol-
gende tekst (Schikken en Plooien, red. Hendriks & Toonen 1998, proloog): 
 Tal van ICT-gerelateerde zaken en activiteiten hebben kunnen een ontregelend effect hebben op de 71
gebruikelijke manieren van doen (bijv. AirBnB en Über). Dit vraagt om heroverweging van het wettelijk 
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 “ ... De climax van het stroperigheidsvertoog wordt bereikt rond 1995-1996, 
waarna het stroperigheidsvertoog verdrongen lijkt te worden door een ontlui-
kend poldermodelvertoog.  
.... 
Hieronder noemen we negen belangrijke systeemkenmerken, die tezamen het 
ideaaltype vormen waartegen de bestuurlijke realiteit kan worden afgezet:  
• een ingewikkelde en weinig doorzichtige besluitvormingsstruktuur; 
• een onduidelijke verantwoordelijkheidsstruktuur die verantwoorde-
lijkheden over vele handen spreidt; 
• een sterke spreiding van hindermacht; 
• een sterke verdunning van doorzettingsmacht; 
• een omvangrijke en pluriforme besluitvormingsarena; 
• een overmatig beschermend en remmend bestuursrechtelijke 
systeem; 
• een groot aantal schakels en doublures in de besluitvorming; 
• een lange doorlooptijd, zowel in de voorbereiding als in de uitvoe-
ring van beleid; 
• een sterke mate van onbeweeglijkheid in de kaders die de be-
sluitvorming struktureren.”  72
De projecten Betuweroute en ICT/O voldoen niet helemaal aan de hier opgesomde 
systeemkenmerken. ICT/O blijft als besluitvormingsproces bijna helemaal onder de 
radar, bovendien valt het project buiten het hier geschetste tijdsvenster 1995 - 
1996.  
Vanuit het Betuwerouteprojectperspectief zijn enkele van de hier genoemde ‘hob-
bels’ met succes genomen, maar het merendeel niet. Zoals gememoreerd is het 
aantal zaken dat bijv. bij de Raad van State aanhangig wordt gemaakt groot. 
Slechts in enkele gevallen wordt het rijk in het ongelijk gesteld, als gevolg van ‘een 
overmatig beschermend en remmend bestuursrechtelijke systeem’. 
Met de lange doorlooptijden en de onbeweeglijkheid in de kaders van de besluit-
vorming valt het bij de Betuweroute wel mee (of juist tegen).  
De beweeglijkheid zorgt ervoor dat de kostenramingen, als gevolg van politieke 
wensen, telkenmale moet worden bijgesteld. Hiermee ontstaat het beeld dat de 
aanlegkosten slecht beheerst worden, maar het tegendeel blijkt waar.  
De Betuweroute is veel duurder geworden omdat hij duurder gemaakt is, niet omdat 
de kosten uit de hand gelopen zijn. 
 Laat dit nu precies de periode zijn waarin de aanleg van de Betuweroute zijn finale beslag krijgt. Ach72 -
teraf bezien is het nog een wonder dat een dergelijk grote onderneming (160 km spoor), vanwege de 
verkorte procedures en een attitude van recht-zo-die-gaat een looptijd krijgt van 12 jaar met slechts een 
vertraging van zes maanden. Bernt Flyvbjerg heeft op verzoek van het ministerie van VenW een audit op 
project uitgevoerd waaruit blijkt dat kosten slechts met 4% boven de oorspronkelijke calculaties zijn uit 
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Het Overlegorgaan voor Infrastructuur (OVI) houdt onder leiding van oud-
staatssecretaris van VROM, Brokx (CDA) in een Gorinchems theater een in-
spraakavond. De insprekers denken in discussie te kunnen gaan met de 
mensen in forumopstelling op het  podium. Dat zijn deskundigen die op spe-
cifieke vragen wellicht een toelichting kunnen geven. Maar Brokx ontwijkt de 
discussie en pareert dat met de mededeling, dat hij gekomen is om te luiste-
ren en niet om de discussie aan te gaan. Dat leidt tot hevige ontsteltenis in de 
zaal, niet in de laatste plaats bij de eveneens aanwezige Gorkumse burge-
meester, IJssels.  
IJssels (PvdA) en de lokale bevolking eisen de aanleg van een zes kilometer 
lange tunnel bij Schelluinen en onder het Merwedekanaal door. Maar het 
wordt het publiek in de zaal vanaf het podium al snel duidelijk gemaakt dat 
dat er niet in zit, de spoorlijn blijft bovengronds (en wordt uiteindelijk enigszins 
verdiept aangelegd).  
“Tijdens een van de voorlichtingsbijeenkomsten riep IJssels verontwaardigd 
uit: ‘Als dat gebeurt, dan roep ik hier de vrijstaat uit!’”  73
Die tunnel komt er dus niet en na uitbrengen en het overnemen van het ad-
vies van de Commissie-Hermans staat ter plaatse nog jarenlang een groot 
bord bij de provinciale weg met de tekst: ‘VVD en D66 Kiezersbedrog’. 
8.10. ICT/O een ander agenda- en besluitvormingstraject 
Hoe anders verloopt het bij ICT/O. Daar zien we in de persoon van Ritzen een mi-
nister die naar zijn gevoel alleen de kar trekt. Op persoonlijke titel steunt zijn collega 
op Economische Zaken, Wijers (D66), hem, maar grote discussies in het parlement, 
in het Kabinet of daarbuiten zijn niet aan de orde.  
In het onderwijsveld is men op plaatsen wel benieuwd wat ICT/O zou kunnen gaan 
betekenen. De meningen lopen destijds uiteen van ‘een onmisbaar instrument’ tot 
aan ‘dit is het einde van de leraar voor de klas’. 
Bij ICT/O geen stuurgroepen, inspraakavonden of voorlichtingsbijeenkomsten. Pas 
na Ritzens vertrek komen er voldoende middelen beschikbaar, die Hermans tijdens 
de formatieonderhandelingen – naar eigen zeggen in het gesprek met hem – voor 
‘de poorten van de hel' weg heeft moeten slepen. 
De Tweede Kamer is ook hierbij vooral geïnteresseerd in het ‘wat en hoe’ én de fi-
nanciën van ICT in het Onderwijs en zij vergeet soms dat dat niet aan de Kamer is 
om over het ‘hoe’ op detailniveau te beslissen.  
Vooral heden ten dage – ten tijde van het schrijven van dit proefschrift - wordt dat 
aspect op hoge bestuurlijke en politieke niveaus nogal eens vergeten. Het hoe van 
het onderwijs is aan de samenleving en geen politiek prerogatief. (Artikel 23, lid 2, 
van de Grondwet) 
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Het is wel het voorrecht of liever de taak van de politiek om aan te geven wat er 
onderwezen moet worden; de minister stelt in overleg met de Kamer daartoe speci-
fieke, politiek bepaalde, wettelijke criteria vast. De regering heeft daarnaast tot taak 
om toe te zien op de deugdelijkheid van het gegeven onderwijs.  
8.11. Nut- en noodzaakdiscussies en frames 
Bij de Betuweroute worden, nadat – politiek gezien – de zaak in gang gezet is, de 
nut- en noodzaakdiscussies als antwoord op de wat en hoe-vragen, vooral door de 
tegenstrevers gevoerd. Dat de voor- en tegenstanders haast uitsluitend het wat en 
het hoe agenderen is begrijpelijk. Het is de aanleg en de verwachte overlast van het 
gebruik ervan wat mensen bezig houdt. Het waartoe blijft haast vanzelfsprekend 
buiten die discussies, tenzij een enkeling meent daarin argumenten te ontdekken 
omdat de aanleg van de spoorlijn volgens hem of haar volstrekte onzin is, zonder er 
zelf veelal direct hinder van te ondervinden.  
Voor- en tegenstanders stappen in elkaars frames. Het frame van het bedrijfseco-
nomische rendement van de Betuweroute als stuk infrastructuur, bedacht door 
Lubbers, blijft tot op de dag van vandaag in stand en dat terwijl velen weten dat een 
dergelijk rendement van infrastructuur sec niet vast te stellen is.  
Niet de (maatschappelijke) kosten- en batenanalyses (MKBA) zijn maatgevend, het 
zou bij infrastructurele projecten vooral om visie moeten gaan. (Van Sinderen, ESB 
dossier, 4696s, 23 okt. 2014, 	pag. 44-46).  
Lakoff (2004) geeft een voorbeeld dat weliswaar betrekking heeft op (Amerikaanse) 
kiezers en hun (politieke) gedragingen, maar kiezers zijn ook gewoon mensen die 
beslissingen nemen. In dat licht bezien is zijn navolgende uitspraak toepasbaar: 
“People … They have a frame and they only accept facts that fit that frame.”   74
Samenvattend, een eenmaal gelanceerd probleem, als aandachtspunt of suggestie 
voor verbetering, blijkt een lange levensduur te hebben als het gaat om de recht-
vaardiging van later daarop gestoelde beleidsinitiatieven in de vorm van projecten en 
programma’s. 
8.12. De beleidsvensters van Betuweroute en ICT/O: de eigenlijke start 
Op het moment dat in de politieke stroom tot actie wordt overgegaan, meestal op 
instigatie van de desbetreffende  bewindspersoon, worden ook de actoren in de 
beleids- en realisatiestroom actief. De context waarin de agendavorming tot stand 
komt is vooral conjunctureel en sociaaleconomisch bepaald. 
 De jongste presidentsverkiezingen in de VS laten zien dat de gekozen Trump een meester is gebleken 74
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Het beleidsvenster Betuweroute wordt gevormd wanneer de bestuurlijke agenda 
van de grond komt op het moment dat de minister van VenW, Smit-Kroes, het ad-
vies van Van der Plas initieert en kort daarna in ontvangst neemt, het accepteert en 
overdraagt aan haar opvolgster, voorjaar 1989. Dit markeert de feitelijke start van 
het project.  
Bij ICT/O vormen het uitbrengen van Investeren in Voorsprong van Ritzen en het 
bekendmaken van de aanbestedingstender het startschot. Vijftien jaar eerder – be-
gin jaren tachtig – hebben Pais en Deetman een bestuurlijke agenda gelanceerd, 
met de onderzoeken van Plomp en Rathenau en later de nota INSP.  
De volgende (basis)documenten liggen er naast de concept-Tracéwet en de PKB-
procedure ten grondslag aan het project Betuweroute:  
• het spoorwegdeel van het advies van Poeth & Van Dongen;  
• het advies van de Commissie-Van der Plas;  
• de Grote Nota’s: Vinex, NMP+ en SVV2;  
• het onderzoek van KnightWendling (macro-economie); 
• het onderzoek van het Centraal Planbureau (macro-economie);  
• het advies van McKinsey (bedrijfseconomie);  
• de toetsing door Lloyd’s Register (ramingen);  
• het onderzoek van Bekker (TG) op verzoek van de Tweede Kamer;  
• het advies van de Commissie-Hermans, met Bekker (TG) als secretaris. 
Zaken worden bestuurlijk-juridisch en bouwplan-technisch voorbereid in Den Haag 
en Utrecht.  
De inhoudelijke betekenis van deze stukken wordt, voor zover daar in dit proefschrift 
niet al eerder uitgebreid op in is gegaan, nader geëxpliciteerd. 
De vraag is of de ambtenaren in Den Haag al weten hoe vér de mensen van NS-
Spoorwegbouw zijn met de invulling van de technische plannen.  
In “Utrecht” staat al heel veel op papier, zoals mij tijdens mijn gesprek met Patrick 
Buck en uit een uitlating van Cees de Vries (Copiers en later Bucks plaatsvervanger) 
is gebleken. Misschien staat niemand erbij stil en weet men het onbewust wel en 
hoort het zo bij de routine waarin Utrecht en Den Haag samen gewerkt wordt. Mij 
heeft het enigszins verbaasd. 
Bij ICT/O wordt het beleidsvenster gevormd in 1997 met de nota van Ritzen en de 
daaraan gekoppelde openbare aanbesteding voor Edunet, een speciale data-infra-
structuur. Het gaat er bij ICT/O procedureel een stuk rustiger aan toe.  
Ferry de Rijcke schrijft de nota en Kees Jan Snijders (directeur Organisatie en Au-
tomatisering van OCW) bereidt de tender voor. Er is specifiek juridische kennis inge-
huurd (Kantoor Stibbe, Amsterdam) om het aanbestedingsproces volgens de regels 
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ook nog externe deskundigheid ingehuurd; Wim Verdonck (Verdonck, Klooster and 
Associates, Zoetermeer) is de man die het aanbestedingsteam binnen het proces-
management aanstuurt. 
Bij aanbestedingen is het volledig en juist nakomen van de regels van het grootste 
belang. In het geval van onverhoopte vormfouten kan het de opdrachtgever veel 
ongemak opleveren en soms veel geld kosten. Overigens luisteren die vorm en in-
houd bij de aanbieders ook heel nauw. Bijvoorbeeld, een bod één minuut later dan 
het vermelde tijdstip aanbieden, betekent dat men dan niet meer toegelaten wordt 
tot de inschrijving.  
Niet alleen de opdrachtgever heeft er veel werk aan, deelnemen aan openbare in-
schrijvingen is ook voor bedrijven een inspannende en kostbare aangelegenheid. 
8.13. Het ambtelijk traject Betuweroute 
In het algemeen geldt dat de samenwerking van vakdepartementen met het bijbe-
horende (beleids)veld tot in de jaren tachtig en medio jaren negentig vrij intensief is. 
Veel vakdepartementen fungeren als vooruitgeschoven politiek-bestuurlijke verken-
ners ten behoeve van het desbetreffende veld. VenW is geen uitzondering.  
Zo heeft de landbouwsector zijn ‘eigen’ departement en bij het ministerie van Eco-
nomische Zaken zijn bedrijven of koepelorganisaties, zoals VNO-NCW, kind aan 
huis.  
NS is een staatsbedrijf en staat derhalve dicht bij de mensen in Den Haag. Dat is 
binnen VenW geen exclusief voorrecht voor de spoorsector, ook de binnenvaart en 
het wegvervoer hebben hun vaste aanspreekpunten. Voor de luchtvaart is er – in de 
jaren negentig - nog een eigenstandig directoraat-generaal waar de mensen van 
onder meer de KLM en Schiphol de weg weten. 
De politieke besluitvormingsagenda Betuweroute komt – in de vorm van een (voor-
nemen tot) besluit van het Kabinet, een verkorte PKB deel 1 - begin 1992 voor de 
eerste maal  op tafel: probleem, politiek en beleid/realisatie vallen virtueel samen.  75
De arena is open voor het ‘publiek’. Procedures gaan van start. 
Kamerleden  nemen hun posities in en de processen (hoorzittingen en politiek 76
overleg) beginnen. Op instigatie van premier Lubbers is er eerst nog wel gekeken 
worden of de zaken qua kosten en macro- en bedrijfseconomische effecten wel 
	Voor de eerste maal, omdat er na het uitbrengen van het advies van de Commissie Betuweroute 75
(Hermans) de Tweede Kamer voor de tweede keer over hetzelfde onderwerp een vorm van “eerste be-
sluit” moet nemen. In het kader van een – inmiddels afgeschafte - PKB-procedure een unicum.
 De PvdA-Kamerleden die het dossier Betuweroute onder hun hoede hebben zijn Frits Castricum en 76
Jaap Jelle Feenstra. Bij het CDA krijgt de ‘novice’ Gerd Leers - Kamerlid sinds 1990 – naast economi-
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kloppen.  
Dit bevestigt het begin van de politieke stroom binnen het beleidsvenster en dan 
komen de andere actoren in beeld en gaan de policy entrepreneurs in Den Haag, 
Rotterdam, Utrecht en elders aan de slag, voor zover ze dat al niet waren.  
De probleemstroom – uit begin jaren tachtig – heeft een eenmalig karakter en wordt 
verder niet gespecificeerd. Poeth en Van Dongen adviseren – naast een groot aantal 
andere zaken – om vanuit Rotterdam naar de achterlandverbinding via het spoor te 
kijken en geven daarbij aan welke vernieuwende vervoerslogistiek nodig zou kunnen 
zijn. Het is geen probleemdefinitie die zij presenteren, het is een signaal of oproep 
om vanuit Rotterdam meer met het spoor en met betere logistieke concepten te 
gaan doen. 
Dit signaal blijkt tezamen met de beleidsuitgangspunten voor het verkeer en vervoer 
(SVV), de ruimtelijke ordening en de landschappelijke inpassingen (VINO later VINEX) 
én de milieudoelen (NMP) zoals vastgelegd in deze ‘Grote Nota’s’, kennelijk vol-
doende te zijn om politiek en beleidsmatig aan de slag te gaan. Er is naam voor dit 
beleid op meta-niveau: Mainportstrategie. 
De Commissie-Van der Plas heeft het waartoe – het bewerkstelligen van een modal 
shift van de weg naar het spoor - en het belang van de aanleg van een spoorver-
binding richting Duitsland daarmee (her)bevestigd.  
Echter, bestuurlijke maatregelen én acties vanuit het ministerie en vanuit de sector 
om het railgoederenvervoer in logistieke zin een extra zet te geven blijven uit. Dit laat 
de vraag open of dat überhaupt mogelijk of wenselijk is.  
De logistieke aspecten van het goederenspoorvervoer spelen bij de agendavorming 
en tijdens de realisatie van het bouwproject verder geen rol. 
1989 Is het jaar dat de drie stromen bijeenkomen en in 1992 na het uitbrengen van 
het voornemen tot besluit van de aanleg van de Betuweroute vloeien de stromen 
uiteen en hervinden hun oorspronkelijke beddingen. Het beleidsvenster houdt dan 
als het ware op te bestaan. Na het uitkomen van de PKB-1 volgen de nut- en 
noodzaakdiscussies. Her en der verschijnen er gevraagde en ongevraagde (meters-
hoge stapels) adviesrapporten. Met het in 1993 uitgebrachte rapport van Twynstra 
Gudde (Bekker) komt aan die discussies, althans in de Tweede Kamer, een eind.  
In hoofdstuk 11., paragraaf 11.20. zal ik dieper ingaan op aspecten en processen 
die zich voorafgaand aan en tijdens de openstelling van het beleidsvenster afspelen. 
8.14. De beleidsvensters van IT/O &  ICT/O  
Wanneer we naar ‘onderwijs en automatisering’ kijken en niet slechts focussen op 
ICT/O, dan zien we dat er sprake is van twee beleidsvensters. 
Het eerste venster ‘onderwijs en informatietechnologie’ (IT/O) wordt gevormd in 
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aan moet. Wanneer Deetman de portefeuille overneemt vraagt hij op zijn beurt aan 
prof. Rathenau hoe IT/O moet worden aangepakt. Hiermee is de vorming van het 
eerste beleidsvenster getypeerd.  
Dat eerste venster houdt op te bestaan rond 1983-84, wanneer Deetman besluit 
een speciale ambtelijke eenheid in het leven te roepen die het beleid verder gestalte 
moet geven. Na 1989 worden er geen nieuwe departementale beleidsinitiatieven 
meer gelanceerd. De verdere implementaties van de automatisering in het onderwijs 
(IT/O) wordt dan aan het veld overgelaten. 
Er ontstaat nogmaals een beleidsvenster wanneer Ritzen in 1997 zijn nota Investe-
ren in Voorsprong aan de Kamer aanbiedt en een tender publiceert voor een inter-
netvoorziening met daarop een aansluiting via Edunet ten behoeve van het Neder-
landse primair en voortgezet onderwijs. Ritzens ‘Voorsprong’ wordt mogelijk ge-
maakt door de opkomst van de modaliteit ‘breedbandig internet’, de C van ICT. 
Naar analogie met de Betuweroute gaat het bij IT/O en later bij ICT/O toch vooral 
om de kwantitatieve kanten van de zaak. Hoeveel computers kunnen we wegzetten 
of beschikbaar krijgen in het onderwijs? Hoeveel scholen kunnen er aanvankelijk 
een ICT-aansluiting krijgen? Ritzen heeft immers onvoldoende geld, mede omdat hij 
in het kabinet weinig medestanders vindt voor zijn ICT/O-beleid. Het blijft overigens 
wel de bedoeling dat straks het gehele onderwijs van laag tot hoog over ICT zal 
moeten kunnen beschikken.  77
De aandacht voor het waartoe in de vorm van nieuwe onderwijsleerconcepten is 
beperkt. Destijds – eind jaren negentig – blijkt uit contacten met docenten dat een 
aanzienlijk deel van de onderwijsgevenden niet direct op extra taken en nieuwe les-
methoden en -technieken zit te wachten.  De educatieve uitgevers zien in ICT/O een 
bedreiging voor hun businessmodel: ‘bits en bytes in plaats van dooie bomen’ zoals 
de early adoptors van ICT hun progressiviteit verkondigen. 
Dus ook hier luidt de vraag welk (onderwijs)probleem wordt met ICT/O opgelost en 
wie is dan de eigenaar van dat probleem? Het hoe van het onderwijsleerproces is 
immers in handen van ‘het veld’.  
Hier ontstaat confirmation bias. Iedereen zegt dat er iets met ICT/O gedaan en dat 
er mee aan de slag gegaan moet worden. Maar de feitelijke argumenten om er te-
gen te zijn of zich af te vragen wat de toegevoegde waarde zou kunnen zijn, ontbre-
ken.  
Het echte aanvalsplan om het onderwijs met behulp van ICT te innoveren is er 
vooralsnog niet, maar het is de vraag of  - op dit punt in de geschiedenis - een der-
gelijke ontwikkeling redelijkerwijs verwacht mag worden.  
 Ritzen speelt nog met de gedachte om afgedankte computers van de Belastingdienst over te doen 77
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De overheid stelt leerdoelen, maar de wijze waarop die doelen gehaald worden kan 
en wordt niet meegeleverd, hoe graag sommige politici dat ook zouden willen.   78
8.15. Wetenschappelijke begeleiding ICT/O 
Het instituut van Plomp is (los gezien van het eerdere advies aan Pais) gedurende 
nog twee perioden – onder Ritzen en Hermans - met zijn Onderzoekcentrum Toe-
gepaste Onderwijskunde (OCTO) bij de demarches van ICT/O betrokken. 
Een team onder leiding van Rob Rapmund, dat gevestigd is in een openbare lagere 
school in Zoetermeer, is bezig om de eerste contouren van het latere Kennisnet te 
ontwikkelen. Dit team wordt daarbij vanuit de Universiteit Twente in Enschede on-
dersteund.  
Bij eerdere programma’s Committ en Prommitt waar Rapmund eveneens bij betrok-
ken is, ligt de focus op de (op te leiden) leraren.  
Ook voor de onderwijswetenschappers getuigt de komst van ICT/O dus van een 
zoektocht naar optimale toepassing. 
Alfons ten Brummelhuis (oud-medewerker van en gepromoveerd bij Plomp) onder-
houdt in 1997 – 2000 de contacten met het procesmanagement. Hij is thans (stand 
2016) nog steeds (parttime) aan Kennisnet verbonden. 
Stichting Kennisnet heeft functioneel gezien eenzelfde statuur als de institu-
ten CITO en SLO die hebben voor het resp. ontwikkelen van onder meer 
toetsen en het ontwerpen van leerplannen. Echter de financiering van CITO 
en SLO zijn structureel geregeld, bij Kennisnet is het bij iedere begrotingsbe-
handeling afwachten wat er weer beschikbaar zal zijn. 
8.16. De start van overheidsprojecten  
De onderzoeksvraag aan het begin van dit hoofdstuk luidt ‘Wat zegt de theorie over 
de agendavorming bij besluitvorming over de betekenis van ideeën en contexten 
vóór de start van overheidsprojecten?’ Die vraag roept een prealabele vraag op: 
wanneer start een overheidsproject eigenlijk? 
We hebben gezien dat een echt begin van een project vooraf niet of nauwelijks te 
definiëren is. Het antwoord op de vraag wanneer projecten daadwerkelijk beginnen 
is wellicht achteraf met moeite vast te stellen. Dan nog zullen er verschillende (soms 
tegenstrijdige) visies zijn over de vraag wanneer het allemaal begonnen is. Zeker in 
de politiek zet men graag een geslaagd project op zijn palmares, terecht of niet.  
 De moderne (ICT)technologie vanuit haar eigen ‘geaardheid’ een steeds sterker wordende disruptieve 78
impact. Die impact heeft niet slechts negatieve kanten – zoals bij disrupties vaak verondersteld wordt – 
maar er zitten ook hele goede ‘ontregelingen of ontwrichtingen’ bij. Maar deze disrupties laten zich op 
voorhand niet sturen. ‘Go with the flow’ luidt het advies, Sommige disrupties zullen hypes blijken te zijn 
andere zullen – volgens deskundigen - daarentegen op enige moment een grote invloed hebben op de 
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Bij analyses van het verloop van agenda- en besluitvorming bij (grote) overheidspro-
jecten, stelt men zowel in de Nederlandse als de internationale bestuurskundige 
literatuur achteraf wel vast waar het allemaal in het begin niet goed is gegaan, maar 
er is aan de hand van deze twee projecten en de ervaringen uit de praktijk geen 
stramien te ontdekken om bij de oorsprong van ideeën en hun contexten (en verde-
re uitwerking) te komen.  
De aanvang blijkt dus een amalgaam van een losse opmerking, iemand op zoek 
naar een opdracht, een ondernemer of ondernemende ambtenaar die zich afvraagt 
hoe het verder moet met zijn bedrijf of dienst.  
Intuïtie en serendipiteit spelen daar wellicht ook wel een rol bij, tot op enig moment 
de koppen bij elkaar gestoken en zaken geformaliseerd worden of er een advies 
gepresenteerd wordt waar anderen weer verder mee kunnen. 
In een groot deel van de geraadpleegde bestuurskundige literatuur komt men tot 
dezelfde conclusies: de ideeën voor de start zijn veelal (te) summier in hun uitwer-
king en laten ruimte voor de doeners over, de doeners richten zich echter op wat en 
hoe, en hebben als visie genoeg aan de summiere schetsen; hun kracht ligt in het 
doen en niet in het ontwikkelen en verwoorden van visies.  
De projecten Betuweroute en ICT/O vormen hierop geen uitzondering. 
Veel ideeën komen van buitenaf van adviseurs, commissies en raden, die in veel 
gevallen slechts in beperkte mate onthaal vinden in de staande ambtelijke organisa-
tie. Dat is geen onwil, maar men heeft daar de handen reeds vol aan het dagelijkse, 
‘gewone’ werk.  
Slechts dan wanneer de bewindslieden zich er persoonlijk voor inzetten (Smit-
Kroes, Maij-Weggen en Jorritsma, en Pais, Deetman, Ritzen en Hermans) gaan de 
interne beleidsmakers tot actie over.  
In beide projecten verschuift het waarom en waartoe van de uitkomst van de pro-
jecten naar de realisatie van de technische voorzieningen, het wat en hoe. De 
spoorlijn ligt er en alle scholen hebben breedbandig internet: dan zijn de operaties 
immers geslaagd. 
“If a program has basically settled down into a stable pattern … few questi-
ons are raised about it, there is little controversy surrounding it, and whatever 
changes do occur are modest.” Kingdon (2013)  
Kingdons constatering heeft mede betrekking op de politieke attitudes ten tijde van 
de agendavorming  en de daaropvolgende beslissingen voor en over de Betuwerou-
te onder Lubbers 3, begin jaren negentig. Buiten ‘Den Haag’ zijn er voor wat betreft 
de Betuweroute de nodige controversen, maar die worden van rijkswege gepareerd. 
De aangebrachte wijzigingen zijn weliswaar omvangrijk en kostbaar, maar inhoude-
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Die wijzingen hebben bijvoorbeeld betrekking op extra geluidwerende maatregelen 
langs de route, tunnels in plaats van bruggen of aanpassing van de bestaande, 
aanpalende weginfrastructuur ten bate van het lokale verkeer. 
8.17. Geld voor de Betuweroute en nauwelijks geld voor I(C)T/O 
Voor grote ‘meeslepende’ projecten is er, begin jaren tachtig gedurende geruime 
tijd, geen financiële ruimte. Als er al iets ondernomen kan worden is dat bij Onder-
wijs mondjesmaat (en dat heeft ook zijn voordelen, zoals we verderop zullen zien).  
Voor de Betuweroute is in diezelfde periode de context er één van afstoting van het 
goederenvervoer; men werkte er bij  NS op directie- en beleidsniveau contrecoeur 
aan het operationeel houden van deze bedrijfstak. Alleen de wat- en hoe-mensen 
van NS-railinfrastructuur zien er wel brood in.  
De contexten veranderen wanneer de financiële toestand van de Staat verandert. 
De economie herstelt zich en in de jaren negentig en tot na de millenniumwisseling  
“… klotst het geld tegen de plinten ...” zoals een van de geïnterviewden dat noemt.  
Bij de Betuweroute kan het geld niet op. Niet omdat het project niet goed beheerst 
wordt, maar omdat de politieke en bestuurlijke druk ervoor zorgt dat vele keren de 
specificaties gewijzigd worden en de boel steeds duurder wordt gemaakt. Dat is al 
eerder gebleken, nog tijdens het besluitvormingsproces zonder nog een spa in de 
grond wordt de raming met 60% naar boven toe bijgesteld. 
Misschien is daarom het hebben van ruime financiële middelen eerder a threat dan 
a blessing in disguise. Zouden de beschikbare middelen minder voorhanden zijn, 
dan worden die overschrijdingen ook een stuk minder. Die toenmalige financiële 
‘overvloed’ leidt op langere termijn tot paradoxale situaties.  
Er is voorbij Elst (Gld) oorspronkelijk een spoorbrug over het Pannerdensch 
Kanaal gepland, maar het wordt een spoortunnel. Langs datzelfde tracé 
wordt ten tijde van dit proefschrift gewerkt aan de doortrekking en opwaarde-
ring van de Arnhemse Pleijroute (N-325) voor het wegverkeer met een aan-
sluiting op de A-12 nabij Duiven en Zevenaar. Het wegverkeer zal het Pan-
nerdensch Kanaal met een brug kruisen, want geld voor een tunnel is er niet 
(meer), zegt de toenmalige directeur-generaal van Rijkswaterstaat in het ge-
sprek met mij. (stand 2015) 
Bij ICT/O ligt dat in die financieel-goudgerande periode anders. Ritzen en zijn colle-
ga Wijers van Economische Zaken zien in ICT/O een noodzakelijke voorziening om 
het Nederlandse onderwijs verder te brengen. Maar de premier van dat eerste paar-
se kabinet Kok (PvdA) heeft geen benul van ICT en onderkent Ritzens gepresen-
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Illustratief is het beeld uit het NOS Journaal in 1998 waarin premier Kok een 
bezoek brengt aan een lagere school en daar door een van de leerlingen een 
computermuis in de handen gedrukt krijgt. Kok richt die muis als de af-
standsbediening van een televisie naar het computerscherm en is verbaasd 
dat er niets gebeurt. De affiniteit van deze premier met ICT blijkt niet groot. 
(YouTube: Prime Minister of the Netherlands can't use a mouse) 
Hoe Ritzen zich voelt, beschrijft hij aldus:  
“Ik ben gaan schrijven om te begrijpen, om systeem te ontdekken in de gek-
te. Als er weer zo’n begrotingsbespreking was geweest waarin ik volstrekt 
klem werd gereden door gezamenlijke collega’s onder aanvoering van de mi-
nister van Financiën [Gerrit Zalm, H.B.] en de minister-president. Soms liet me 
dat verdoofd achter. Maar nooit lang. Dan ging ik schrijven en puzzelen en 
kwamen de uitwegen.” De Minister, een Handboek (1998) 
8.18. Het eerste idee 
Over de betekenis van ideeën kan worden gezegd dat ze er voor de start zijn: niets 
meer en niets minder. De start van zaken moet ergens vandaan komen. Er is een 
trigger nodig.  Hoe zo’n trigger verwoord is in welke mate dit basale idee een rol zal 
gaan spelen is vooraf niet vast te stellen.   79
Welk idee binnen een gegeven context uiteindelijk als uitgangspositie zal gaan die-
nen, is veelal arbitrair.  
Bij de Betuweroute is het Openbaar Lichaam Rijnmond een belangrijke aanjager 
zodra men zich hier afvraagt hoe de havenontwikkeling, automatisering en werkge-
legenheid in ‘Rotterdam’ eruit moet gaan zien en de heren Poeth en Van Dongen 
om advies vraagt.   80
De opmerking over de modaliteit spoor in het Rijnmondse rapport is hierbij haast 
een terzijde. De daarop betrekking hebbende tekst beslaat minder dan twee pagi-
na’s. 
Begin jaren tachtig  is er nog sprake van een gedeeld Europa met een IJzeren Gor-
dijn tussen Oost en West. Het idee van een spoorverbinding tussen Rotterdam en 
China heeft voor menigeen een hoog utopisch gehalte.  
Kijken we naar ICT/O dan kunnen we vaststellen dat de vroege pc’s (microcompu-
ters) omslachtige, weinig gebruiksvriendelijke apparaten zijn. Ze zijn uitgerust met 
 In de loop van de jaren zijn er velen voorbijgekomen, die achteraf claimen dat zij de “uitvinders” van 79
het Betuweroute-concept zijn.
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twee 5,25 inch floppy disk stations, iedere floppy met ± 1,2 MB geheugen, om de 
machine te kunnen starten en op de ander de bestanden te kunnen opslaan. 
De fascinatie die er van die machinerie uitgaat, spreekt echter velen aan. Wanneer 
later de pc’s vaste schijven krijgen – soms wel van 10 MB, bijna 10 floppies! – wor-
den ze snel populair en als dan met steun van de fiscus de aanschaf gestimuleerd 
wordt dan dringt langzaamaan het besef door dat er met die automatisering iets 
bijzonders aan het leven wordt toegevoegd. Velen menen dat het onderwijs daarbij 
niet achter kan blijven.   
De wereld van de informatietechnologie wordt dan nog gedomineerd door mensen 
die vooral in de technische kanten van de IT geïnteresseerd zijn en meestal minder 
in de benutting ervan. Maar ook dat beeld kantelt stilletjes en ontstaat er allengs 
meer belangstelling voor de inhoudelijke mogelijkheden van IT, ook in het onderwijs.  
Wie er dan op enig moment welke idee precies heeft gehad, is niet meer te achter-
halen. Pais’ vraag aan Plomp bleek in ieder geval een goed idee. 
8.19. Veel weerstand bij de Betuweroute, ICT/O een stil succes  
Volgen we deze lijn dan is het verklaarbaar dat het technisch succesvolle project 
Betuweroute uiteindelijk zo’n infame reputatie krijgt en behoudt. Men heeft onvol-
doende oog gehad voor de (negatieve) impact die de aanleg heeft op de omgeving. 
Gelijktijdig is verzuimd om de grote voordelen, zoals bijv. geen of aanzienlijk minder 
goederentreinen meer door de Drechtsteden en dwars door stedelijk Noord-Bra-
bant, over het voetlicht te brengen. Ook de hoge mate van veiligheid van het spoor 
in vergelijking met de weg (safety & security) springen onvoldoende in het oog. 
Het doelzoekende proces van ICT/O blijkt succesvoller. Breed gedragen vanuit de 
ideeën die eraan ten grondslag liggen en de weg openlatend om er blijvend – met 
de hulp van Kennisnet en de ontelbaren in het veld – aan te werken. 
Zowel Deetman, Ritzen en Hermans beklagen zich over het weinige geld dat voor 
hun ICT-doeleinden beschikbaar komt. Maar stel u voor wat er gebeurd zou zijn 
indien Ritzen in één keer het hele Nederlandse onderwijssysteem had kunnen be-
dienen met computers compleet met internetaansluitingen. Dat leed zou niet te 
overzien zijn geweest. Het zou een project geworden zijn dat qua impact en grootte 
een omvang zou hebben gekregen dat die van het politiesysteem C2000 of  de 
Gemeentelijke Basisadministraties (of Basisregistratie Personen) tezamen  in meer 
dan ruime mate zou overstijgen. En dan ligt er bij de politie nog een zekere hiërar-
chische structuur onder en is er bij het GBA (BRP) een wettelijk kader.  
Over C2000 schrijft het ministerie van BZK in het evaluatierapport (mei 2006): 
“De voorbeelden van het Deltaplan en C2000 (maar ook projecten als de Be-
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jecten zelden zonder slag of stoot tot stand komen. Dit staat haaks op de 
wijze waarop achteraf naar dergelijke projecten wordt gekeken: vaak worden 
innovatieprocessen geëvalueerd door de oorspronkelijke doelstellingen en 
uitgangspunten van het project te vergelijken met het uiteindelijke resultaat. 
Dit veronderstelt een lineair idee van techniek- ontwikkeling waarbij een inno-
vatie zich als het ware onveranderd van idee naar realiteit ontwikkelt.” 
Stelt u zich eens voor dat ICT/O een project van dergelijke omvang zou zijn gewor-
den, hier geldt: ‘money is the root of all evil’.  81
 Nieuw Testament, Timotheus 6:10 en Andrews Sisters 1940’s81
!  128
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Hoofdstuk 9. Specifieke karakteristieken  
Wat zijn de specifieke karakteristieken van agendavorming bij besluitvorming over 
infrastructuurprojecten? 
Het begrip infrastructuur  wordt in heel veel disciplines met een uiteenlopende defi82 -
nities gebruikt. Los van wat Van Dale erover meldt, zouden sociale, bestuurlijke en 
politieke netwerken ook als infrastructuur aangemerkt kunnen worden. Het gaat dan 
om lijnen waarlangs niet alleen mensen, maar ook opvattingen, feiten en meningen 
zich verplaatsen. 
In die zin zou ook hier gesproken kunnen worden van beslissingsinfrastructuren, 
zeker wanneer we kijken hoe Teisman met zijn rondenmodel daarmee omgaat. 
Niettegenstaande dat, in de context van dit proefschrift beperk ik mij in hoofdzaak 
tot fysieke, (civiel)technische projecten, die gerealiseerd worden om verkeer te facili-
teren; meer specifiek, infrastructuren voor spoor- en datatransport.  
Daar waar grote spoor-, weg- en waterbouwprojecten gerealiseerd moeten worden, 
zijn er heel veel aspecten waarmee bij de voorbereiding, tijdens de bouw en nadien 
- na ingebruikneming - rekening moet worden gehouden. De aanleg van kabels en 
leidingen is van een iets andere orde, maar die heeft ook zijn eigen specifieke ken-
merken. Dat specifieke bepaalt ook de aard van de besluitvormingsagenda’s, af-
hankelijk van welke fase waarin de projecten zich bevinden. 
Infrastructuurprojecten hebben  – zoals ieder ander project - sowieso een aanleiding 
nodig: zij brengen zaken bij elkaar, want infrastructuur verbindt mensen en proces-
sen. Het verkeer dat gebruik zal gaan maken van die infrastructuren moet gefacili-
teerd worden. Er liggen duidelijke doelen aan ten grondslag. 
Dat maakt ten principale de vragen waartoe, wat en hoe opportuun, maar zoals we 
eerder hebben gezien ligt bij de besluitvorming en de daaraan voorafgaande 
agendavorming het accent meestentijds op de kwantitatieve aspecten. Besluitvor-
mingsagenda’s zijn vooral uitvoering-georiënteerd.  
9.1. De praktijk 
Kijken we naar de fysieke infrastructuur met de focus op de aanleg van nieuwe, ci-
vieltechnische werken en hun bijbehorende ‘kunstwerken’ (bruggen, tunnels,  
sluizen en overige voorzieningen) dan zien we een patroon. 
Bij de aanleg van een verkeersverbinding stellen we vast, dat die ergens op eigen of 
andermans terrein moet worden aangelegd. Dat betekent, dat nadat de lijn op pa-
 Van Dale: “onderbouw van het economische leven, het totaal van de onroerende voorzieningen, als 82
wegen, bruggen, opslagplaatsen ... de toestand m.b.t. de verbindingen te land en te water, en openbare 
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pier getrokken is er allerlei zaken geregeld moeten worden. Dit zijn zaken waar tallo-
ze wetten en regels aan ten grondslag liggen. 
Al die regels en wetten vormen niet alleen het kader voor zaken die betrek-
king hebben op eigendommen, hoedanigheden van het terrein: de fysieke en 
bestuurlijke eigenschappen. Deze kenmerken bepalen na ingebruikneming 
van de desbetreffende infrastructuur hoe de omgeving er de lusten en de 
lasten van ervaart: de sociaal-bestuurlijke impact als gevolg van de wat- en 
hoe-benadering. Op deze impact wordt verder niet ingegaan, maar kan wel 
als vraag dienen voor andere onderzoeken zoals bijv. de impact van de aan-
leg van windmolenparken en andere projecten (bijv. in de strijd tegen het wa-
ter) waarmee Nederlanders geconfronteerd zijn of zullen worden.  
Beslissingen betreffende de aanleg van infrastructuur sec (en de voorbereidingen 
daartoe) zijn – nadat eenmaal besloten is om aan de slag te gaan en in beperkte zin 
– volgens de typering van Nutt (hoofdstuk 4., paragraaf 4.5.) van het niveau 1, 
voorbeeldige beslissingen. Maar, op het moment dat andere partijen direct of indi-
rect betrokken raken ontstaan er andere contexten.  
Vooral in het geval van de Betuweroute is formeel geen rekening gehouden met de, 
als gevolg van het tegenspel, ontstane situaties. Nadat besloten is om de spa in de 
grond te steken en daadwerkelijk met de aanleg aan te vangen zijn er geen uitwijk-
mogelijkheden meer, want door de verkorte-PKB-procedure zit de besluitvorming 
helemaal klem. De mogelijkheid om derden (overige bestuurslagen) op zinvolle wijze 
alsnog bij de besluitvorming te betrekken zijn geblokkeerd. Ook een goed bedoelde 
brede publieksvoorlichting vanuit het project kan deze bestuurlijke faux pas niet 
meer ongedaan maken. 
De kans om nog iets meer aan gerichte publieksvoorlichting te doen komt pas ten 
tijde van de beraadslagingen van de Commissie-Hermans. Dan houden de geza-
menlijke Betuweroute-teams van VenW en NS voorlichtingsbijeenkomsten gericht 
op de bewoners langs de lijn, om hen met raad en daad bij te staan indien zij bij-
voorbeeld zouden moeten verkassen (mocht de aanleg doorgaan). Bij deze presen-
taties in cafézaaltjes en andere wat grotere ruimten wordt ook steeds ruimte be-
schikbaar gesteld aan de actiegroepen en hun woordvoerders. 
De respons van het publiek op deze sessies is overwegend positief. 
9.2. Ruimtelijke ordening en botsende prioriteiten 
Nederland heeft sedert het eind van de negentiende en het begin van de twintigste 
eeuw een reputatie opgebouwd met zijn ordenende architectuur en stedenbouw. 
Het beheer van het platteland krijgt onder meer door ruilverkavelingen – die ooit op 
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In de tweede helft van de jaren dertig, voor 1940, ontstaat er behoefte aan ruimtelijk 
beleid op nationaal niveau, voortbouwend op het in de dan geldende Woningwet 
opgenomen Streekplan. Op 17 mei 1941  wordt de Rijksdienst voor het Nationale 83
Plan, de latere Rijksplanologische Dienst (RPD), ingesteld. 
Na de Tweede Wereldoorlog staan – mede als gevolg van de naoorlogse volkshuis-
vestingshausse – planologie en ruimtelijke ordening nadrukkelijk op de agenda. De 
stedelijke ontwikkeling dient geordend te worden al was het maar om de woning-
nood te kunnen bestrijden en tevens op verantwoorde wijze ruimte te creëren voor 
industriële ontwikkeling.  
Gelijktijdig houdt men graag een wakend oog voor het behoud van landschappelijke 
waarden. Deels gebeurt dit ten behoeve van landbouw en veeteelt, deels ook om 
zoveel mogelijk landschappelijke elementen te conserveren. Het is vanzelfsprekend 
dat daar in Nederland veel regels en wetten aan te pas komen of voor uitgevaardigd 
moeten worden. Dat wordt ook de tijd van de latere Planologische Kernbeslissin-
gen. 
Eind jaren zeventig, begin jaren tachtig komt daar nog de expliciete politieke aan-
dacht voor het milieu bij. In 1982 wordt Winsemius (VVD) minister van VROM en 
neemt Milieu en Ruimtelijke Ordening in portefeuille. Hij wordt alom gezien als de 
politicus achter de strategie met de logistieke knooppunten Rotterdam en Schiphol 
als Mainports. 
Veel zaken raken elkaar niet alleen fysiek, ook bestuurlijk komen de verschillende 
aspecten elkaar tegen en botsen soms. Bijvoorbeeld de afhandeling van goederen-
treinen in stedelijke gebieden, de overlast van stallen en fabrieken op het platteland, 
uitstoot van chemische stoffen in de nabijheid van woningen etc.. 
Als voorbeeld: het rijden met (goederen)treinen wordt geregeld in de Spoorwegwet. 
Het rangeren van (goederen)treinen is daarentegen een industriële activiteit en valt 
daarom onder de bevoegdheden van het lokaal bestuur i.c. de burgemeester ter 
plaatse, die meestentijds de veiligheidsportefeuille beheert. 
Daarbij zijn deze aandachtsgebieden politiek en bestuurlijk gezien nog wel enigszins 
verdeeld over verschillende ministeries: destijds VROM en VenW , Landbouw en 84
Visserij , met aandacht voor natuur en biodiversiteit, Volksgezondheid, Welzijn en 85
 Verordnungsblatt für die besetzten niederländischen Gebiete.83
 (thans Infrastructuur en Milieu, waarbij het huisvestingsdeel van VROM ondergebracht is bij het minis84 -
terie van Wonen en Rijksdienst – stand medio 2016)  
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Sport (sportterreinen), Defensie (oefenterreinen). Daarmee is sprake van een wirwar 
aan bestuurlijke modi operandi. Niet alleen maar bovengronds. 
Dat de Betuweroute een keur aan echte, gekende archeologische vondsten zal 
gaan opleveren, is in beperkte mate voorzien, maar - los van de wettelijke en be-
stuurlijke implicaties – weet je nooit wanneer je wat waar zult tegenkomen. Voor al 
deze aspecten en onderwerpen zijn er wetten en regels, die elkaar soms ook nog 
eens kunnen tegenwerken. Want zelden of nooit laat alles zich op één volkomen 
eenduidige wijze regelen en besturen.   86
9.3. Interbestuurlijke spanning 
Bij de agendering rondom de besluitvorming kan deze hele mêlee aan zienswijzen, 
voorwaarden en belangen op tafel komen. Soms gebeurt dat impliciet omdat de 
beslisser bepaalde zaken verinnerlijkt heeft en ook voor anderen als vanzelfsprekend 
veronderstelt. Maar vaak dient toch ook specifieke aandacht te worden besteed aan 
bepaalde aspecten, die voor velen minder voor hand liggen of onbekend zijn.  
Bij het project Betuweroute is duidelijk dat de zaken die vanuit het perspectief van 
de ambtelijke organisatie op Rijksniveau geregeld worden over het algemeen op de 
gebruikelijke wijze verlopen.  
De kwaliteit van het ontwerpwerk van NS, de op het ministerie ontwikkelde beleids-
documenten en de toepassing van de dan geldende regels en wetten verlopen 
overeenkomstig de gevestigde, ambtelijke manier van handelen. Het feit dat het 
overgrote deel van de latere appels die bij de Afdeling Rechtspraak van de Raad 
van State worden ingediend nietig verklaard dan wel ten faveure van het Rijk beslist 
worden, illustreert dat. 
Maar op een essentieel punt toont de agendavorming een lacune. Men verzuimt om 
de provincie- en gemeentebesturen en overige bestuursorganen tijdig bij het overleg 
ter voorbereiding van de besluitvormingsagenda te betrekken. Ook de uitkomsten 
van de inspraak – er is immers sprake van een PKB-procedure en daar hoort in-
spraak per definitie deel van uit te maken - worden naar het oordeel van velen on-
dergewaardeerd. 
Ook later bij de verdere behandeling in de Tweede Kamer zijn de overige be-
stuurslagen niet bij de gedachtenvorming over het project betrokken. Dit leidt tot 
onvrede bij provincies en gemeenten. Kamerleden treden wel op tijdens partijbijeen-
komsten in de desbetreffende gebieden om hun achterbannen te informeren, maar 
structureel is er niets geregeld.  
 In de jaren tachtig telden juristen bij Volkshuisvesting op enig moment meer dan 30 verschillende defi86 -
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Deze gang van zaken is voor minister Maij-Weggen aanleiding Paul Frissen om ad-
vies te vragen. Samen met Pieter Tops en Jos Huigen stelt hij het adviesrapport Het 
project Betuweroute, Spoorlijn of Bestuurlijke Coproductie (KUB, 1993) op. In dit 
rapport worden de omissies betreffende de gevolgde besluitvormingsprocedures 
ernstig bekritiseerd, maar de minister doet er verder niets mee. 
De Gelderse gedeputeerde De Bondt (VVD)  neemt – bij gebrek aan een formele 87
structuur - het initiatief om provincie en gemeenten in de praktijk een stem te geven, 
hij  trekt zijn eigen plan en creëert het zogeheten Gemeenschappelijk Overleg. Hij 
roept de bestuurders langs het geplande Betuweroute-tracé op om samen met hem 
en onder zijn leiding aandacht te vragen voor de nadelige aspecten van de aanleg 
van die spoorlijn.  
Aldus verliezen de nationale eindbeslissers - ministers en Kamer(s) - voor een deel 
de greep op het inhoudelijke, politieke discours met betrekking tot de aanleg van 
die spoorlijn.  Aan het door De Bondt opgezette overleg nemen de meest betrok88 -
ken Gelderse burgemeesters – en enkele collega’s uit Zuid-Holland – deel. Op enig 
moment schuift ook de Zuid-Hollandse gedeputeerde Ted Jansen (VVD) bij dit over-
leg aan. Dit gremium speelt een belangrijke rol na het uitkomen van het advies van 
de Commissie-Hermans, onder minister Jorritsma, en ten tijde van de finale beslis-
sing over de aanleg van de spoorlijn in 1995. 
Duidelijk is dat de Rijksoverheid en ook de Tweede Kamer door De Bondts initiatief 
de regie voor een deel uit handen is genomen. De Kamerleden kunnen niet langer 
op persoonlijke titel ‘scoren’ bij het publiek in de desbetreffende regio. Het beeld dat 
‘Den Haag’ geen belang zou hechten aan hetgeen er elders in het land gebeurt, 
wordt er door versterkt.  
De hieruit geleerde lessen zijn voor Rijkswaterstaat wel aanleiding gebleken om de 
overige bestuurslagen meer dan in de pre-Betuweroute-periode, bij de besluitvor-
ming te betrekken. De voormalige directeur-generaal, Jan Hendrik Dronkers, des-
tijds plaatsvervangend hoofdingenieur-directeur van Rijkswaterstaat in Gelderland 
maakt De Bondt en zijn Gemeenschappelijk Overleg van zeer nabij mee en zegt in 
dit opzicht veel van deze gedeputeerde geleerd te hebben.  89
 De Bondt acht zich de geestelijke vader van de Betuweroute-plannen.87
 Een pikant detail: De Bondt beklaagt zich er over dat gemeenten, provincies bij de agendavorming 88
niet betrokken worden. Zijn ambtsvoorganger, Ton Doesburg, biedt in 1990 de locatie Valburg aan NS 
aan voor de vestiging van een rangeerterrein. De gemeente weet echter van niets. De burgemeester van 
Valburg noemt het handelen van de provincie in dezen in een brief: ‘bestuurlijk vandalisme’.
 Een artikel uit het Financieel Dagblad van 5 januari 2017, laat zien hoe Rijkswaterstaat is omgegaan 89
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9.4. Data-infrastructuur I(C)T/O 
Voor het nemen van initiatieven op het vlak van IT/O en ICT/O blijkt voor het optui-
gen van de agenda niet veel meer nodig dan een beslissing van bewindslieden 
(Pais, Deetman (1981-82) en vijftien jaar later Ritzen).  Er worden empirische beslis-
singen genomen op basis van weinig gestructureerde informatie, echter wel in een 
omgeving met gestructureerde procedures. De context is er een van ‘we zullen iets 
moeten doen’. Het advies van externe deskundige wordt gevraagd om zicht te krij-
gen op de antwoorden op de vragen: waarom, wat en hoe dan?. 
Gedurende de periode Deetman (jaren tachtig) wordt de implementatie van het IT/
O-beleid – op advies van de directeur-generaal Wetenschapsbeleid Van Spiegel - 
met behulp van een ambtelijk beleidsgroep uitgevoerd. De materiele consequenties 
zijn voor de scholen zelf, totdat later – nog tijdens het ministerschap van Deetman - 
met de hulp van de industrie en via het instrument van de ‘voorhoedescholen’ de 
fysieke introductie van IT/O gestalte krijgt, zij het op kleine schaal. 
Ook Ritzens lancering van Investeren in Voorsprong bepaalt de agenda’s en de op-
zet van het procesmanagement, dat in feite een projectmanagement-manier van 
opereren is. De komst van het world wide web maakt IT/O over de volle breedte in 
één klap veel bruikbaarder en aanlokkelijker voor het onderwijs.  
Bij ICT/O ziet de besluitvormingswereld er in kwantitatief opzicht een stuk minder 
ingewikkeld uit. Inspraakprocedures kunnen voor bekabelingsactiviteiten achterwe-
ge blijven. De aanbestedingsprocedures zijn technisch en vooral juridisch veelom-
vattend en kwalitatief en inhoudelijk ingewikkeld en veeleisend.  
Vanaf het prille begin is daar bij het project ICT/O externe juridische deskundigheid 
voor ingehuurd, zoals hiervoor reeds vermeld in het vorige hoofdstuk. Na gunning is 
er specifieke technische expertise bij de projectdirectie aangetrokken in de persoon 
van Wim Verdonck.  Hij stuurt het team aan dat de uitrol door Enertel bewaakt en 90
is deskundig op het vlak van SLA’s (Service Level Agreements) die de praktische, 
technische en juridische fundamenten onder de uitvoering van ICT/O vormen. Zoals 
bij fysieke bouwbestekken moeten specificaties tot in het kleinste detail vastgelegd 
en na installatie gecontroleerd worden. 
Deze juridische en technische aspecten hebben bij de agendavorming in het geval 
van ICT/O geen politiek-bestuurlijke rol gespeeld. Intradepartementaal, in het bij-
zonder met de stafdirectie Financiën en Economische Zaken (FEZ) van het ministe-
rie van OCW speelde dat wel een rol. Ritzen moet uit alle  hoeken en gaten van de 
 Wim Verdonck, een topadviseur op het gebied van ICT, verongelukt tijdens een skivakantie in Colora90 -
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onderwijsbegroting geld bijeensprokkelen. Hij komt daarbij ook aan de budgetten 
voor het primair en voortgezet onderwijs, maar daar gaat zijn staatssecretaris Nete-
lenbos (PvdA) over.  
In een bredere context heeft de aanleg van de fysieke componenten van data-infra-
structuur wél met allerlei regels en wetten te maken. De aanleg van allerlei voorzie-
ningen en het verkrijgen van de daartoe benodigde vergunningen is voorwaar geen 
sinecure, maar bij de opzet invulling van het ICT/O-project in de aanloop naar de 
definitieve gunning speelt dat bij de agendavorming geen rol. 
Het onderwijsveld is vanuit de projectorganisatie met zogeheten ICT/O-ambassa-
deurs en een redelijk frequent overleg met de verzorgingsinstellingen, de zogeheten 
pedagogische centra, bij de ontwikkelingen betrokken. 
De noodzaak, zoals bij de Betuweroute, om tot gestructureerde agendavorming en 
overleg te komen wordt niet gevoeld en vindt daarom ook niet plaats. Temeer daar 
de contacten tussen het departement en het veld in alle onderwijssectoren van 
oudsher frequent zijn, hetgeen niet betekent dat er altijd overeenstemming heerst 
over alle plannen en projecten. Maar voor wat betreft ICT/O staan de neuzen 
meestal wel in goede richting.  
9.5. Slot: infrastructuur maar dan anders. 
Het rapport van Huigen, Frissen en Tops maakt duidelijk dat zeker op nationaal ni-
veau en bij Grote Projecten zoals de Betuweroute, andere bestuurslagen bij de 
agendavorming betrokken dienen te worden. 
De door Huigen et al. bepleite ‘bestuurlijke coproductie’ om de andere be-
stuurslagen en -organen te betrekken krijgt later vanwege de uitvoering ad hoc ge-
stalte. Formele procedures en agenda’s komen er niet aan te pas. 
Wanneer ook de private wereld bij de agendasetting en besluitvorming wordt be-
trokken en er zo een bijdrage aan kan leveren, dan kan het dat een vorm van ‘coö-
petitief besturen’  worden. (Teisman, 2001).  
Dit coöpetitief besturen, vindt in het kader van ICT/O in lichte vorm plaats. Het pro-
ject is tenslotte opgezet en werkt in functionele termen als een procesmanagement, 
zoals Teisman dat duidt.  91
Er wordt duidelijk getracht de educatieve uitgevers – die elkaars concurrenten zijn 
en derhalve competitief opereren - bij de ontwikkelingen te betrekken, hun betrok-
kenheid is afstandelijk en afwachtend, maar ze leveren in ieder geval wel lippen-
dienst aan de achterliggende doelstellingen.  
 “Procesmanagement, gericht op het beter organiseren van coöpetitieve processen, waarin organisa91 -
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Het tot stand brengen van infrastructuur – welke dan ook – heeft in een netwerksa-
menleving (Teisman, 2001) letterlijk en figuurlijk vrij veel voeten in de aarde. De 
agendavorming is vooral bij de Betuweroute in die zin complex dat op voorhand al 
rekening gehouden moet worden met tal van zaken, die voor buitenstaanders niet 
direct voor de hand liggend schijnen, maar niettemin van grote invloed (kunnen) zijn 
op het verloop van de besluitvorming in de verschillende fasen. 
Voor ICT/O geldt dat dit project wat dat betreft nauwelijks interessant is. Bij dit pro-
ject geen grote ‘meeslepende’ zaken, hetgeen niet wegneemt, dat na gunning en 
tijdens de uitrol met gemeenten en scholen overlegd moet worden over (lokale) ei-
sen en wensen. 
Wanneer we hier, voor wat betreft ICT/O, het conceptueel model naast leggen, dan 
zien we dat in de probleemstroom aanvankelijk wordt volstaan met enkele pagina’s 
tekst en derhalve magere informatie. Wanneer op enig moment de politieke stroom 
getriggerd wordt door het idee en gestimuleerd wordt om iets te gaan (laten) doen, 
dan komen de probleemstroom, de politieke en de beleids- en realisatiestroom sa-
men. Dit vormt het beleidsvenster waarbinnen de finale besluitvorming wordt gea-
gendeerd en voorbereid. In de beleidsstroom voltrekken zich ook de fasen waar - in 
opdracht en in overleg met de politiek stroom - de agenda gevormd en vastgesteld 
wordt. 
De allereerste beslissingen zijn empirisch van aard en worden later allengs informa-
tierijker, zij het dat de structurering van het overleg met derden bij de Betuweroute 
achterblijft.  
De ingebruikneming, het onderhoud en beheer van ICT/O worden zaken beslist op 
het niveau 1 (Nutt). Context doet er dan nauwelijks meer toe en zaken moeten dan 
volgens plan uitgevoerd worden.  
De verdere detaillering van de uitvoeringsagenda maakt zaken ook steeds meer 
padafhankelijk. Daarop is bij de toelichtingen voorafgaand aan het conceptueel mo-
del reeds ingegaan.  
Afwijken van de ingezette koers wordt steeds moeilijker en is nauwelijks meer mo-
gelijk, tenzij men bereid is om de daarmee gemoeide extra kosten en inspanning 
voor lief te nemen. Soms is men er in zijn politieke ambitie eenvoudigweg blind voor. 
Het voorbeeld verderop genoemd in paragraaf 18.2 om geen tunnel aan te leggen 
onder het “Groene Hart” bij de HSL-Zuid spreekt boekdelen. 
!  136
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Hoofdstuk 10. Verschil tussen fysieke en elektronische infrastructuren 
Zijn er relevante verschillen in dit verband tussen fysieke en elektronische infrastructuur? 
Het verschil tussen deze twee typen infrastructuur, die aan de beide projecten ten 
grondslag liggen, wordt voornamelijk bepaald door wijze waarop - na aanleg c.q. 
installatie en openstelling - het gebruik ervan wordt bepaald. Dit verschil is mede 
van invloed op de wijze waarop de agenda’s gevormd worden. 
Bij de Betuweroute gaat het om spoorweginfrastructuur voor een zeer specifieke 
gebruiksgroep: goederentreinen, te bedienen en te gebruiken door een zeer gespe-
cialiseerde groep gebruikers . 
Bij de generieke toepassingen van ICT gaat het om een infrastructuur met een nuts-
voorzieningskarakter. De beschikbaarheid ervan en de toegang ertoe kunnen ver-
schillen, maar in beginsel kan iedereen er, die de digitale sleutels ervoor heeft, ge-
bruik van maken. Deze toegang geldt voor particuliere aansluitingen en ook voor 
aansluitingen in de openbare ruimte (public wifi) of gesloten systemen (WLANs).  
Het eerste grote verschil tussen fysieke (spoorweg-) en elektronische infrastructuur-
projecten wordt bepaald door de wijze waarop zij gepland, aanbesteed en gefinan-
cierd worden. 
Het tweede verschil is de wijze waarop de toegang geregeld is. Er zijn geen ‘rijbe-
wijzen’ nodig om te kunnen telefoneren of om e-mails te kunnen versturen.  
Om aan het spoorwegverkeer deel te mogen nemen moet daarentegen aan zware 
eisen voldaan worden, dat geldt voor zowel het toe te laten materieel als voor hen 
die dat materieel moeten bedienen. Bovendien verschillen die eisen per land ook 
nog eens zeer sterk. 
Bij ICT zouden we met de kennis van nu kunnen zeggen, dat de grenzen van de 
mogelijkheden nog niet bij benadering gekend zijn en dat juist die welhaast onbe-
lemmerde toegang kansen schept, maar ook even zovele bedreigingen kan vormen. 
ICT is een mondiale, grenzeloze infrastructuur geworden waar de gevestigde ver-
keers- en spelregels vaak niet meer van toepassing zijn. Ook de etiquette die ver-
onderstelt hoe we elkaar bejegenen, verandert sterk.  
Deze aspecten – het begrensde spoor en de schier grenzeloze ICT – tekenen ook 
de wijze waarmee er op bestuurlijke wijze mee omgegaan wordt.  
De aanleg van een spoorlijn is qua procedures een civieltechnisch project als ieder 
ander. Fysieke infrastructuren zoals autowegen, vaarwegen en spoorlijnen met hun 
bijbehorende ‘kunstwerken’ dienen in één keer – althans op papier – neergezet te 
worden. Het is een voorwaarde dat het geheel van benodigde middelen en planning  
!  137
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zo goed mogelijk geraamd en compleet gepresenteerd wordt, opdat het later na 
goedkeuring gerealiseerd kan worden.  
Bij het in gang zetten van de uitvoering worden delen van de infrastructuur meestal 
perceelsgewijs aanbesteed, met in achtneming van alle (EU)-procedures die daarop 
van toepassing zijn. 
Weg- en waterinfrastructuren hebben na oplevering meestal een openbaar karakter. 
Iedereen kan er, met in achtneming van wettelijke kaders, gebruik van maken. Der-
gelijke infrastructuren zijn kapitaalintensief, worden gedurende lange tijd benut en 
vragen derhalve adequaat (en kostbaar) beheer en onderhoud. 
Elektronische infrastructuur behoeft daarentegen niet in één keer volledig binnen 
een bepaalde omgeving te worden aangelegd om operationeel te kunnen zijn. Hier 
bepaalt de beschikbaarheid van de middelen de aard en omvang van de voorzie-
ning. Met ICT kan men lokaal klein beginnen en – relatief eenvoudig - systemen later 
uitbreiden. Ook hier zijn beheer en onderhoud intensief, zeker wanneer er meerdere 
gebruikers van dezelfde (deel)infrastructuur gebruik maken. 
Zodra ICT-infrastructuur een voor het publiek toegankelijke voorziening wordt, zoals 
bij bekabeling, zijn de aanlegkosten echter aanzienlijk. Dergelijke infrastructuren zijn 
in particuliere handen en worden via de digitale dienstverlening de investerings- en 
benuttingskosten goeddeels terugverdiend. 
Ook daar – óf juist daar  - geldt, dat beheer en onderhoud up-to-date moeten zijn 
want de gebruikers hebben rechtstreeks toegang tot deze voorzieningen. Wanneer 
de ene leverancier in gebreke zou blijven stappen klanten makkelijk over naar een 
ander. In deze sector heerst een sterke tucht van de markt, in tegenstellingen tot die 
van het spoor. 
ICT biedt als technologie een weinig stabiele omgeving. De gebruiksmogelijkheden 
nemen haast dagelijks exponentieel toe. De kosten en moeiten om deze ontwikke-
lingen te kunnen blijven volgen, leiden tot relatief korte afschrijvingstermijnen en ver-
eisen snelle opschaling naar het niveau van de laatste stand van de techniek. Dat 
dergelijke opschalingen veelal facultatief zijn, heeft ertoe geleid dat bij veel bedrijven 
en instellingen, ICT een sluitpost is en dat daar nog steeds gewerkt wordt met sterk 
verouderde basissystemen (‘operating systems’). De kans is daarom groot dat der-
gelijke verouderde programmatuur niet langer ondersteund wordt door de leveran-
cier of dat de bijbehorende applicaties in ICT-termen ‘zo lek zijn als een mandje’ en 
daarom de deur wagenwijd openzetten voor ‘inbrekers’ (hackers).  
In de afgelopen tien, twintig jaar zijn tal van technologische attributen in korte 
tijd achterhaald en nagenoeg onbruikbaar gebleken: diskettes, compact 
discs, videotapes en nog veel meer inmiddels verouderde digitale zaken. Dat 
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ons digitale geheugen en ons erfgoed met het verdwijnen van deze digitale 
‘dragers’ verloren gaat. In veel gevallen is het aan te bevelen om tijdig de digi-
tale inhoud naar papier te verplaatsen; gedrukte teksten, foto’s en tekeningen 
kunnen – mits goed bewaard – na een lange tijd dan nog geraadpleegd wor-
den. 
10.1. Toegang: op- en afritten 
Fysieke infrastructuren - in de openbare ruimte - dienen van op- en afritten te zijn 
voorzien om er nuttig gebruik van te kunnen maken. Er kan niet begonnen worden 
met de aanleg van alvast één stukje zonder een begin of einde. Hoewel dat in Ne-
derland wel een enkele keer is voorgevallen.  92
Binnen de elektronische infrastructurele voorzieningen bestaat een relevant verschil 
tussen de hard- en de software. Daarbij kan men de hardware met zijn primaire be-
dieningssysteem (Windows, MacOS, Unix e.d.) als de weg of de rails beschouwen 
en de softwareapplicatie als het voertuig of het stelsel aan voertuigen. Hier is de 
compatibiliteit tussen systemen niet altijd vanzelfsprekend. Dit betreft niet uitsluitend 
de wereld van ICT in enge zin, ook elders leiden ICT-onverenigbaarheden tot pro-
blemen. 
Het digitale treinbeveiligingssysteem ERTMS (European Railway Traffic Management 
System) is een voorbeeld van optredende incompatibilteiten.  
In de praktijk is gebleken dat ERTMS-systemen van verschillende fabrikanten in de 
praktijk niet volledig compatibel blijken te zijn. Zo zijn er bijv. op de Betuweroute, 
tussen de rails, signaalgevers (zogeheten balises) toegepast van fabrikant A die niet 
corresponderen met de signaalontvangers in de locomotieven van fabrikant B.  Dat 93
heeft er in het begin zelfs toe geleid dat bij het passeren van de grens met Duitsland 
de - volgens de jongste Europese standaarden aangepaste - elektrische locomotie-
ven  plotseling, onverwacht stil vielen, omdat de elektronische seingever en –ont-
vanger elkaar niet konden verstaan.  
Ook bij weginfrastructuren neemt het belang van daarmee samenwerkende ICT-sys-
temen toe. Denk hierbij aan zaken zoals bijv. rijbaansignalering en elektronische be-
waking en ongevalsafhandeling in tunnels. 
 Zie de VPRO-tv-serie Onzichtbaar Nederland. (2016)92
 Het grote verschil tussen de - per land verschillende - oude veiligheidssystemen met signaalpalen 93
langs de baan en het nieuwe ERTMS is de (beoogde) uniformiteit en het feit dat de signalen langs de 
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Hier blijkt ook dat gebrek aan standaardisatie en compatibiliteit flessenhalzen kun-
nen gaan vormen bij de benutting van infrastructuren en dat beperkt zich niet tot de 
eigenstandige ICT, maar wel juist daar waar ICT een integraal onderdeel wordt van 
de fysieke infrastructuur.  
Jan Hendrik Dronkers, destijds DG Rijkswaterstaat zegt daarover: “Tunnels zijn te-
genwoordig ICT met een betonnen schil eromheen.” 
In het algemeen geldt dat wanneer bij infrastructuren problemen optreden, die zich 
eigenlijk altijd voordoen op de zogeheten koppelvlakken. Conflicten ontstaan daar 
waar niet (volledig) op elkaar passende systemen met elkaar in contact komen. 
Dergelijke ‘kortsluitingen’ kunnen zich op tal van plaatsen, zeer onverwacht voor-
doen. Met deze risico’s zou reeds bij de agendavorming en later bij het nemen van 
beslissingen rekening moeten worden gehouden. 
Zoals gezegd kunnen elektronische infrastructuren klein beginnen en zijn vanwege 
hun aard en omvang geschikt om eerst te kijken of zaken op kleine schaal werken. 
Zo gaat het op de scholen, maar ook in het bedrijfsleven.  
Dit stelt eisen aan de fysieke kant van de aanleg - het beheer en het onderhoud ven 
de kabels en leidingen, de werkstations, de communicatie- apparatuur en zo meer – 
en aan de wijze waarop software ontwikkeld, geïmplementeerd en toegepast wordt.  
Voor softwareprogrammatuur gelden nog wel aanvullende eisen: zijn het zgn. ‘stan-
daard’  programma’s (‘van de plank’) en passen die dan wel bij de bedrijfsproces-
sen van de organisatie waar ze moeten worden ingezet? Of zijn het speciaal ont-
wikkelde programma’s die goed moeten passen op de bedrijfsprocessen en overige 
systemen of procedures? 
Wanneer we het onderwijsleerproces zien als het bedrijfsproces van scholen, dienen 
ook daar hard- en software en de (onderwijs)methoden op elkaar afgestemd te zijn. 
Een dergelijke, nauwkeurige beschrijving van onderwijsmethoden is ook bij de inzet 
van standaardsoftwarepakketten vereist, vooral om erachter te kunnen komen of 
het standaardpakket aan de eisen tegemoet komt.  
Eén aspect geldt voor beide typen projecten, namelijk dat de ontwikkeling ervan 
begint bij technisch opgeleide mensen. Deze (veelal) zogeheten bèta’s met hun ei-
gen manier van kijken en hun eigen jargon werken de eerste plannen uit en voorzien 
die van calculaties. Later bij de agenda- en besluitvorming dienen die uitgewerkte 
plannen vertaald te worden voor hen die erover beslissen en voor hen die er later 
gebruik van zullen maken. Dat leidt soms tot spraakverwarring. Maar de vanzelf-
sprekendheid van functionaliteiten geldt wellicht voor de technici, de eenvoudige 
gebruiker  zal het in zijn eigen taal willen begrijpen, en daar wringt het soms. 94
 Er zijn twee omgevingen waar de benutter met het woord gebruiker wordt aangeduid: de ene is die 94
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Het is voor de treinreiziger niet van belang om te weten dat de spoorstaven 1435 
mm (‘hart op hart’) uiteen liggen en dat het systeem voor de treinkaartverkoop en -
controle wellicht gebouwd is met gebruikmaking van Unix ontwikkelprogrammatuur: 
als die trein maar rijdt en als de reiziger met zijn OV-chipkaart maar kan in- en uit-
checken. 
Voor de realisatie zijn dus deskundigen nodig die vaak hun eigen taal spreken, veelal 
doorspekt met jargon. Dergelijke deskundigen begrijpen soms niet waarom niet-
deskundigen niet kunnen bevatten wat ze aan het doen zijn. In veel gevallen voelen 
opdrachtgevers en de uiteindelijke gebruikers zich hierdoor in een afhankelijke posi-
tie gemanoeuvreerd. Een dergelijke afhankelijkheid is zo’n koppelvlak waar weder-
zijds onbegrip tot wrijving of conflicten leiden. 
10.2. Ontwerpen en plannen versus besluiten 
Indien een direct betrokkene gevraagd wordt een beslissing te nemen of iets te 
doen waarvan hij of zij niet goed begrijpt wat er precies mee bedoeld wordt en wat 
de portee van zijn of haar beslissing is, dan geldt eigenlijk maar één regel: bij twijfel 
niet inhalen. Het advies is in zo’n geval om slechts dan tot besluiten over te gaan 
zodra men elkaar over en weer goed verstaat.  
Desondanks zullen de technici  - die zich heer en meester wanen over de planning  
- betogen dat ze, wanneer er gewacht moet worden op wederzijds begrip, ‘uit de 
planning’ zullen raken, of dat het uitblijven van enig besluit op een later moment 
onvermijdelijk tot meerwerk zal leiden. Vanuit een veranderkundig perspectief valt 
daar het nodige over te zeggen (De Caluwé en Vermaak, 1999) maar dat overstijgt 
in ruime mate de strekking van dit proefschrift.  
Bij de agenda- en besluitvorming is het aan te bevelen om met deze aspecten van 
‘taalverschillen’, botsende logica’s en niet-aansluitende belangenrepertoires reke-
ning te houden.  Daar dient de besluitvormingsplanning op afgestemd te zijn. Deze 95
laatstgenoemde planning is immers het prerogatief van de beslissers en niet van 
technici, ieder in hun hoedanigheden van resp. opdrachtgevers en opdrachtnemers. 
Het is raadzaam slechts dan besluiten te nemen wanneer de consequenties betref-
fende geld, tijd en kwaliteit voor alle betrokkenen helder zijn. Opdrachtgevers dienen 
zich er wel van bewust te zijn dat iedere wijziging ten opzichte van de oorspronkelij-
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ke specificaties altijd meer tijd en geld kosten .  96
Van opdrachtnemers mag worden verwacht dat zij zich realiseren dat hun oor-
spronkelijke ideeën, plannen en ontwerpen niet volstrekt onvervangbaar en uniek 
zijn en dat altijd met eventuele aanpassingen rekening gehouden moet worden. 
Tegelijk geldt voor opdrachtgevers (bestuurders en beslissers) dat er bij al te grote 
wijzingen ten opzichte van het oorspronkelijke ontwerp, door de toenemende com-
plexiteit, de verlangde kwaliteit van het eindproduct onder druk kan komen te staan.  
In de wereld van enen en nullen dient centraal te staan, dat degenen die straks da-
gelijks met het systeem moeten werken in de gelegenheid zijn om steeds mee te 
denken met de wijze waarop problemen aangepakt worden en hoe de toepassin-
gen in de praktijk zullen werken. Met andere woorden, de systemen dienen te pas-
sen op de bedrijfsprocessen. In het onderwijs betekent dat de inhoudelijke ICT-on-
dersteuning dienend moet zijn aan het primaire proces van de school: het onder-
wijsleerproces. 
Op alle niveaus zullen niet alleen de dagelijkse gebruikers van systemen bij de im-
plementaties (of bij wijzigingen) van begin tot eind betrokken en serieus genomen 
moeten worden, ook hun ‘bazen’ en de ‘bazen’ van de ‘bazen’ dienen blijvend hun 
betrokkenheid te tonen, onder de aanname dat ze weten waarover ze spreken. De 
bazen dienen committed te zijn, want hun medewerkers zijn involved.  97
Uit diverse evaluaties blijkt dat bij veel falende (ICT-)systemen vooral de top van or-
ganisaties steken laat vallen. Het komt voor dat Raden van Bestuur of ambtelijke 
staven deze verantwoordelijkheden gedelegeerd hebben, voor zover het delegeren 
van verantwoordelijkheid überhaupt mogelijk is.  
Het grote verschil (in dit geval) tussen de fysieke infra (Betuweroute) en elektroni-
sche infra (ICT/O) is de directe beschikbaarheid na oplevering. Zodra de rails er ligt 
en je hebt rollend materiaal dan kun je in beginsel rijden.  
Bij de elektronische infra- en supra-structuur heb je niets bruikbaars, wanneer geen 
bruikbare software voorhanden is, die afgestemd is op het doel waartoe die moet 
worden toegepast.  
Het blijkt dat zelfs daar waar de processen gekend zijn, er grote moeite gedaan 
 Soms wordt daar door opdrachtnemers mee gespeculeerd, dan knijpen zij de offertes zo ver uit dat er 96
absoluut geen enkele ruimte meer in zit om zaken net even anders of beter te kunnen uitvoeren. Deze 
“schade” halen de bedrijven dan wel weer in met het zogenaamde meer- en minderwerk, wat altijd meer, 
maar nooit minder kost.
98  Het verschil tussen beide vormen van betrokkenheid wordt het duidelijkst aldus geïllustreerd: Con-
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moet worden om geschikte software volledig bruikbaar te krijgen. In het onderwijs 
bestaat er een grote verscheidenheid aan onderwijsleerprocessen en -methoden 
voor kennisvergaring en –overdracht. 
Daarin schuilt dan ook de uitdaging: hoe wordt ICT/O optimaal benut, waartoe le-
vert het  een waardevolle bijdrage? 
Als het gaat over agenda- en besluitvorming is er in dit kader nog een groot verschil 
tussen virtuele en fysieke infrastructuren. Dat betreft de publieke - en daarmee ook 
de politieke - betrokkenheid. 
Fysieke infrastructuren raken de fysieke leefomgeving van burgers. Bij de planning 
en aanleg van de Betuweroute is dat manifest. Dat werkt door op het acteren van 
politici zowel bij de vorming van de agenda als bij de daaruit voortvloeiende beslui-
ten. Ik noemde dat eerder het prerogatief van de politiek, die er namens de samen-
leving op toeziet dat zaken zo tevredenstellend mogelijk gerealiseerd worden. 
Bij data-infrastructuren ligt dat volstrekt anders. Behoudens wat kleine, lokale, fysie-
ke ongemakken bij de aanleg van kabels en leidingen, wordt de toegang tot die in-
frastructuur niet als ingrijpend ervaren. De burger is er direct bij betrokken, maar 
staat er niettemin toch ook verder vanaf. Dit fenomeen bepaalt ook de wijze waarop 
in de politieke arena de besluitvorming plaatsvindt.  
ICT is een nog dermate jong – alhoewel reeds ruim veertig jaar ruimschoots aanwe-
zig -  fenomeen, dat een brede maatschappelijke assimilatie op dat punt nog enkele 
generaties zal duren, zoals dat heeft gegolden voor andere technologische ontwik-
kelingen uit het verleden.  
De menselijke aard staat een snelle veranderingsprocessen niet of nauwelijks toe. 
Dit gegeven is een punt van zorg en vindt thans duidelijk zijn weerslag in de wijze 
waarop er op politiek en politiek-bestuurlijk niveau met ICT wordt omgegaan: er 
wordt in de politieke arena onvoldoende aandacht aan besteed en de deskundig-
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Hoofdstuk 11. Wie waren de belangrijkste Betuweroute-actoren 
Welke actoren met welke ideeën waren van beslissende betekenis bij de agenda-
vorming die tot de besluitvorming inzake de Betuweroute heeft geleid? 
Een groot aantal actoren heeft in een periode van ongeveer zestien jaar – voor een 
kortere of langere tijd –  een rol gespeeld bij de (informele) agendavorming. Niet al-
lemaal spelen of speelden zij een even betekenisvolle rol bij de agenda- en besluit-
vorming en ook niet op dezelfde tijdstippen.  
In hoofdstuk 6. zijn reeds vele van hen opgevoerd en hun betrokkenheid in de con-
text van de beantwoording van deze onderzoeksvraag zal hier verduidelijkt worden. 
Sommigen nemen qualitate qua aan de agendavorming deel en wellicht ook aan de 
latere besluitvorming; anderen doen dat uit hoofde van hun (verwante) functie, weer 
anderen op uitnodiging en sommigen melden zich op eigen initiatief. 
Vanuit het perspectief van stakeholder- en omgevingsmanagement zouden actoren 
gerubriceerd kunnen worden aan de hand van de rol die zij vervullen of vervuld heb-
ben. Ik laat dat hier bewust achterwege en mijn beweegredenen zijn mede te vinden 
in de paragrafen 15.8. en 15.9. 
11.1. Actoren op rijksniveau: bewindslieden en ambtenaren 
De actoren die in de periode 1989 – 1995 (het beleidsvenster Betuweroute) een 
beslissende rol hebben gespeeld in de totstandkoming van de bestuurlijke en de 
besluitvormingsagenda zijn de minister van VenW Smit-Kroes (VVD), haar opvolg-
ster, Maij-Weggen (CDA) en Jorritsma (VVD) en de toenmalige ministers van VROM, 
Alders (PvdA) en De Boer (PvdA).  
Deze bewindslieden worden daarin in eerste instantie bijgestaan door enkele top-
ambtenaren met in de hoofdrollen Westerduin (directeur-generaal Vervoer, VenW), 
Den Dunnen  (directeur-generaal Ruimtelijke Ordening, VROM) en Van der Plas, de 98
(latere) secretaris-generaal van VenW (1992 – 1998).  
Diris (directeur Goederenvervoer, VenW) is – gedurende het project - het dagelijkse 
aanspreekpunt voor de projectorganisatie Betuweroute bij het ministerie van VenW.  
Het beleidsvenster Betuweroute wordt gevormd op het moment dat minister Smit-
Kroes aan Van der Plas vraagt om met enige voortvarendheid een commissie te 
formeren die haar kan adviseren over de wenselijk van een adequate spoorverbin-
ding van Rotterdam naar het achterland.  
 Den Dunnen - oud-Havenwethouder van Rotterdam – directeur-generaal tot 1 mei 1991, na die datum 98
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Minister Smit-Kroes, die niet bekend staat als een voorstander van railver-
voer, besluit toch iets met het spoor te gaan doen. Zij gaat overstag. Tegen-
over de Commissie-Duivesteijn verklaart zij in 2004 haar beweegredenen als 
volgt en zegt over de instelling van de commissie onder Van der Plas’ leiding: 
“Omdat in die beweging [hier doelt zij op het PKB-inspraaktraject op deel a. 
van het SVV2, in de periode 1988 – 1990, H.B.] steeds meer naar voren 
kwam dat er meer gebruik gemaakt zou moeten worden van het spoor en 
van het water. Ik heb toen aan een aantal deskundige mensen gevraagd mij 
te voorzien van een visie over wat er met de ontwikkeling van het spoor aan 
de orde zou zijn en wat daar het antwoord op zou kunnen zijn.”	 
Alhoewel in formele zin en qua inbreng de rol van VROM minstens even belangrijk is 
als die van VenW  (VROM is verantwoordelijk voor de PKB-procedure en beheert de 
portefeuilles Ruimtelijke Ordening en Milieu) is het toch vooral VenW dat in de media 
en bij het publiek de meeste aandacht krijgt. Op ambtelijk niveau vindt in 1992 bij 
VenW een betekenisvolle wisseling plaats, als Smits (secretaris-generaal van VenW, 
VVD) naar Schiphol vertrekt en Van der Plas (CDA) hem opvolgt.  99
De opvolgster van Smit- Kroes, Maij-Weggen neemt het dossier onder haar hoede 
en zet een formele bestuurlijke agenda op. Haar werkvoorbereiders gaan aan het 
werk of gaan verder met datgeen waaraan ze reeds begonnen waren. Op ambtelijk 
niveau is al meegekeken met de demarches van de Commissie-Van der Plas en in 
Utrecht staat de spoorlijn al op de tekentafel.  
Voor het nemen van beslissingen over dergelijke projecten is het noodzakelijk dat de 
plannen goed doorgerekend zijn, dat de fysieke toestand van het bouwterrein goed 
in kaart is gebracht en dat er rekening wordt gehouden met eventueel optredende 
vertragingen.  
Vertragingen die kunnen ontstaan omdat de bodemgesteldheden in de praktijk an-
ders kunnen zijn dan wordt verondersteld, of omdat onverwachte archeologische 
vindplaatsen aangetroffen worden (waarover een afzonderlijk boek is verschenen ) 100
of een zeldzaam dier wiens leefomgeving moet worden beschermd, zoals bijv. de 
rugstreeppad, die er in een later stadium voor zorgt dat het werk bij de aanleg van 
de tunnel onder het Pannerdensch Kanaal tijdelijk stil komt te liggen. 
Al die voorbereidingen zijn ook nodig om het gehele werk qua kosten zo goed mo-
gelijk te ramen en dat later bij de (deel-)aanbestedingen 	niet ruim onder of boven 
 Het is niet gebruikelijk om de politieke kleur van ambtenaren te vermelden, maar in dit ene geval wordt 99
een uitzondering gemaakt, omdat met name de zeer kritische houding van de VVD-fractie tijdens het 
laatste kabinet Lubbers v.w.b. de Betuweroute menigeen van mijn geïnterviewden opgevallen is.
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die kaders gegund behoefd te worden. In dat licht bezien hebben de mensen van 
de civiele techniek en hun rekenaars onder leiding van  Copier en later Buck, bo-
vengemiddeld goed gepresteerd. 
In de Tweede Kamer zijn het de leden Leers (CDA) en Castricum samen met 
Feenstra (beide PvdA) die tijdens het kabinet Lubbers 3 een sturende rol vervullen. 
Zij hebben als woordvoerders de Betuweroute in portefeuille namens; hun fracties 
hebben samen een meerderheid in de Kamer.  
Hun tegenstrevers  in de Kamer zijn Blaauw (VVD), Jorritsma (VVD) en Versnel (D66). 
Blaauw laat zich vaak steviger uit als tegenstander van de Betuweroute dan de bei-
de andere oppositiewoordvoerders. 
Na de Kamerverkiezingen van 1994 – met verlies voor CDA en PvdA – en de komst 
van het eerste Paarse Kabinet (PvdA-VVD-D66) onder leiding van minister-president 
Wim Kok (PvdA) komen de kaarten anders te liggen. Jorritsma (VVD) wordt minister 
van VenW en De Boer (PvdA) krijgt de portefeuille VROM.  
Reeds tijdens de formatie van dit kabinet is duidelijk dat de beslissingen inzake de 
Betuweroute heroverwogen zullen moeten worden. Na de formatie benoemt minis-
ter Jorritsma de Commissie Betuweroute, die de regering adviseert over de toe-
komst van dit project. 
Bij instelling van de Commissie Betuweroute is het de insiders  duidelijk dat de 101
voorzitter van VVD-huize moet zijn – de VVD is immers tegenstander van de Betu-
weroute gebleken  – uiteindelijk neemt de Commissaris van de Koningin in Fries-
land, Hermans, desgevraagd  het voorzitterschap op zich. 
Het resultaat is bekend. De aanleg van de Betuweroute gaat door, na het uitbren-
gen van het advies. Het finale Kamerbesluit daarover vindt op de laatste dag voor 
het zomerreces van 1995 plaats.   102
Tot zover de namen en posities van actoren op landelijk politiek niveau. Achter de 
schermen helpen de havenwethouders van Rotterdam Den Dunnen (PvdA) en Smit 
(René, CDA) mee aan de totstandkoming van de agenda. Molenaar (Havenbedrijf) 
heeft als lid van de Commissie-Van der Plas reeds een bijdrage geleverd. Zijn op-
volger Scholten stelt zich aanvankelijk – zeker in een internationale context – open-
lijk wat minder pro-Betuweroute op. Naar zijn opvatting is het (nog) niet hebben van 
een adequate spoorverbinding voor Rotterdam geen belemmering geweest om de 
 Namen van kandidaten voor het voorzitterschap van deze commissie van niet-VVD-ers worden door 101
premier Kok resoluut van tafel gehaald.
 Een beladen dag in de Kamer, omdat ook duidelijk is dat Srebrenica ieder ogenblik kan vallen. In de 102
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grootste haven ter wereld te worden. Het achterlandvervoer met wegtransport, bin-
nenvaart en short sea hebben Rotterdam immers groot gemaakt. De trein heeft 
hierbij slechts een bescheiden rol vervuld.  
Scholten maakt het in het voorjaar van 1995 (dus na de Tweede Kamerverkiezingen) 
echter wel mede mogelijk dat de Kamerleden die de Betuweroute in hun portefeuille 
hebben, met een helikopter over het tracé van de bestaande, enkelsporige, niet 
geëlektrificeerde havenspoorlijn vliegen. Dan kunnen ze met eigen ogen de situatie 
beoordelen. 
11.2. Actoren op lokaal  niveau: provincies en gemeenten 
De Bondt (VVD), de Gelderse gedeputeerde voor Verkeer en Vervoer, coördineert 
samen met zijn medewerker Hombrink de bestuurlijke tegenstand. Zij zijn qua ont-
werp en uitvoering, maar niet qua tracé, tegen de voorgestelde plannen voor de 
Betuweroute en oefenen in belangrijke mate invloed uit op de agenda’s. Ook Pro-
vinciale Staten van Gelderland zijn niet per se tegen de aanleg van de spoorlijn, 
maar betwisten de wijze waarop de lijn wordt aangelegd en hebben kritiek op het 
feit dat de overige bestuurslagen niet geconsulteerd zijn en dus geen invloed heb-
ben kunnen uitoefenen op de agenda- en besluitvorming. 
In de aanloop naar de definitieve besluitvorming (1992 – 94) laten vooral twee bur-
gemeesters van zich horen: Van Tellingen (PvdA) van Tiel en IJssels (PvdA) Gorin-
chem. Zij vrezen het ergste voor hun burgers en eisen vergaande maatregelen met 
betrekking de landschappelijke en milieutechnische inpassing van de aan te leggen 
spoorlijn. 
De Bondt initieert een ‘Gemeenschappelijk Overleg’ met de (Gelderse) gemeente-
besturen van aan de spoorlijn grenzende gemeenten en dichtbij gelegen plaatsen. 
Dit overleg krijgt zelfs een semi-formele status en men ziet van daaruit kans om veel 
extra zaken te (laten) realiseren. Rendementen van het overleg zijn onder meer de 
verbetering van de aansluitingen van de gemeentelijke en provinciale wegen op de 
A-15  en de aanleg van een tunnel onder het Pannerdensch Kanaal; daarnaast 
worden nog vele andere aanvullingen en/of verbeteringen doorgevoerd .  
Het is later vooral minister Jorritsma, die samen met dat Gemeenschappelijk Over-
leg de weg baant voor de finale ‘go’ voor het project. Bij de behandeling van het 
advies van de Commissie-Hermans in de Tweede Kamer wordt ƒ 820 miljoen (€ 
373 miljoen) aan het budget van het project toegevoegd.  
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11.3. Nog een Gelderse agenda 
Het is vermeldenswaard dat de Gelderse provinciebestuurders zich reeds aan het 
eind van de jaren tachtig uitspreken vóór de aanleg van een rechtstreekse spoor-
verbinding voor het goederenvervoer vanuit Rotterdam richting Duitsland dwars 
door Gelderland. Waarmee de Veluweroute – van Utrecht naar Arnhem -  wordt ont-
last en geheel beschikbaar kan komen voor personenvervoer. 
Zij hebben daarmee het ontwikkelingspotentieel van het Knooppunt Arnhem – Nij-
megen (KAN) voor ogen: ruimte voor industrie met bijbehorende logistieke voorzie-
ningen en werkgelegenheid.  
Dit alles leidt bij de latere uitwerking en realisatie van de spoorlijn tot een bijzondere 
voorziening. Men kan zich afvragen waartoe dit onderdeel van de Betuweroute pre-
cies dient. 
De voorziening betreft de aanleg van extra sporen en bijbehorende bestrating 
voor het zogeheten containeruitwisselpunt (CUP) bij Valburg  
Het CUP aanvankelijk opgezet voor de overslag van containers  van (lokale ) 
goederentrein op (internationale) trein moet later een multimodaal uitwissel-
punt worden waar containers van het binnenvaartschip, trein of de auto on-
derling uitgewisseld, overgeladen kunnen worden.  
Met wellicht ook nog de mogelijkheid om aan die containerafhandeling nog 
wat extra’s toe te voegen: stripping and stuffing (vakjargon voor uit- en inpak-
ken).  
Het hek om het terrein zit evenwel op slot, er vinden geen werkzaamheden 
plaats en men kan de sleutel in ‘Utrecht’ ophalen. Regelmatig wordt nog wel 
het gras tussen de straatstenen verwijderd.  
De (auto-)wegen naar het CUP zijn niet aangelegd en voor een aansluiting op 
het water, ten behoeve van de binnenvaart, ligt het emplacement aan de ver-
keerde kant van de A-15. Dit emplacement dient vooralsnog geen enkel lo-
gistiek doel, het ligt daartoe niet op de juiste plaats.  
Het CUP is een gehonoreerde wens van de provinciale bestuurders met ver-
onderstelde vooruitzichten op economische groei en werkgelegenheid in de 
KAN-regio.  
Uit de laatste berichten (voorjaar 2017) blijkt dat de provincie Gelderland de 
handdoek nog steeds niet in de ring heeft gegooid. Er is geld beschikbaar en 
er zijn nog steeds plannen om het CUP verder te ontwikkelen, als een zoge-
heten ROP (Regionaal Overslag Punt), maar tot dusver is er verder niets ge-
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11.4. De spoorvervoerders  
De spoorwereld vormt een belangrijke verzameling stakeholders, maar ze zijn on-
derling verdeeld. Er zijn in de jaren negentig allerlei nieuwe grote en kleine operators 
bijgekomen zoals Short Lines, ACTS, ERS, Rail4Chem (tegenwoordig CapTrain) 
e.a., de animositeit is groot en iedereen vecht voor zijn stukje van de markt. Van 
echte samenwerking en een gezamenlijk optrekken is in de praktijk geen sprake.  
Sommige bedrijven zijn kleine start-ups, waar soms grote Europese staatsbedrijven 
achter staan.  
Eén man duikt van meet af aan praktisch overal op, te weten, Spierings, oud-NS-er 
en later directeur van de spoorvervoerder Short Lines i.o. die in 1998 de markt op-
gaat. Hij veroorzaakt op tal van plaatsen de nodige reuring en wordt door velen als 
een lastpak gezien. Short Lines gaat in 2004 failliet. 
!  
Afbeelding 5, CUP Valburg (links op de foto, met rechts een ertstrein) foto: Carel van Gestel © 
De railoperators vrezen dat een eventuele private uitbating van de Betuweroute, 
waar steeds aan gerefereerd wordt, hen veel geld gaat kosten. Deze vrees is niet 
geheel onterecht. Nadat premier Lubbers gevraagd heeft onderzoek te doen naar 
het bedrijfseconomisch rendement van de spoorlijn (en niet naar die van de bedrijfs-
tak) vrezen de vervoerders dat zij straks zullen moeten opdraaien voor alle gemaak-
te en nog te maken kosten voor beheer en onderhoud. Het onderzoek wordt onder 
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De adviescommissies onder leiding van Van der Plas en later Hermans hebben de 
bezweringsformules “onorthodoxe maatregelen” en “flankerend beleid” uitgespro-
ken. Volgens de commissies vormen die maatregelen en dat speciale beleid de 
sleutel tot het succes van deze spoorverbinding. 
Dit bijzondere beleid blijft echter uit en extra maatregelen worden evenmin getroffen. 
De sector is daar niet gerust op.  
Het ziet ernaar uit dat de spoorlijn zeker in handen van de staat blijft . Dat zal er 103
volgens de vervoerders toe leiden dat de verlangde kilometervergoeding eerder 
meer dan minder zal gaan bedragen. De aanlegkosten moeten immers voor een 
deel worden terugverdiend vanwege de eerder geschapen verwachtingen omtrent – 
zoals gezegd - enig bedrijfseconomisch rendement van de spoorlijn als infrastruc-
tuur, voor zover infrastructuur sec überhaupt bedrijfseconomisch rendabel kan zijn. 
(Van Sinderen, 2014) In hoofdstuk 16. ga ik daar nader op in.  
Railgoederenvervoer is een kosten-intensieve bedrijfstak waar met het primaire (ver-
voers)proces nauwelijks wat verdiend wordt. Bovendien denken de nieuwkomers, 
dat de (voormalige) NS-ers van hun oud-collega’s bij de capaciteitstoedeling en bij 
de verkeersleiding een streepje voor zullen hebben. Die vrees is wellicht ook niet 
helemaal ongegrond. 
!  
afbeelding 6. met toelichting: 
ACTS (Afzet Container Transport Systeem) uit 1989 wordt in 2004 overgenomen door Husa. 
Husa heeft zijn spooractiviteiten in Nederland beëindigd; ERS (European Rail Shuttle) een NedL-
 De Betuweroute maakt sedert 2016 bestuurlijk en bedrijfsmatig volledig deel uit van het Nederlandse 103
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loyd initiatief uit 1994, waarin NS Cargo aanvankelijk participeerde, komt rond 2000 in handen 
van Maersk en  Rail4Chem (in 2000 opgericht door BASF is in 2008 verkocht aan Veolia (doch-
ter van de Franse SNCF).  
11.5. De vorming van het beleidsvenster 
Het moment waarop de (aftredende) minister Smit-Kroes Van der Plas’ advies initi-
eert, markeert in het conceptueel model de opening van het ‘beleidsvenster’ Betu-
weroute.  In de aanloop naar het advies verkeert NS in een tweestrijd. De hoofddi-
rectie wil van het onderdeel Goederen af: iedereen weet dat. Maar om die modaliteit 
helemaal obsoleet te verklaren, dat gaat minister Smit-Kroes te ver: railgoederenver-
voer moet tenminste tien jaar de tijd krijgen om zijn bestaansrecht in Nederland als-
nog te bewijzen. 
Enkele actoren zijn hier voor al genoemd. In deze commissie  is ‘Rotterdam’ sterk 
vertegenwoordigd .  104
Zo komt Smit-Kroes uit Rotterdam (evenals de minister-president Lubbers). Naast 
de voorzitter, Van der Plas, die oud-directeur is van Gemeentewerken Rotterdam, 
hebben Molenaar (Havenbedrijf Rotterdam), Kalff (Shell), Kuiper en later Welters 
(Scheepvaart Vereniging Zuid) en Wormmeester (Europe Container Terminals) zitting 
in de commissie. Namens het ministerie nemen Smits (Hans), (secretaris-generaal 
van VenW) en Westerduin (directeur-generaal Vervoer van VenW) als waarnemers 
aan het beraad deel. Portheine (lid van de hoofddirectie van NS, belast met com-
merciële zaken) en Verloop (secretaris van de Raad van Commissarissen van de NS) 
hebben geen directe relatie met NS Goederenvervoer, noch met Spoorwegbouw.  
‘Rotterdam’ met zijn haven-industrieel complex, dat dan nog bestuurd wordt als 
een gemeentelijke dienst , wordt - als het om de Betuweroute gaat - door velen 105
als een machtig lobby- en beleidsbolwerk gekenschetst.  
Ik zie dat anders.  
Wat opvalt is dat het vooral de civiele technici zijn, die een zwaar stempel drukken 
op het verloop van zaken. Zij doen dat vast niet met vooropgezette snode bedoelin-
gen, maar het ligt wel in hun aard van denken en hun manier van omgang met op te 
lossen problemen. Handen uit de mouwen, niet al te veel delibereren, doorpakken. 
En dat ook nog op zijn Rotterdams: geen woorden, maar daden. Molenaar, Smits, 
Westerduin, Van der Plas, Wormmeester, zij spreken allemaal dezelfde taal en be-
	Voor de goede orde ‘Rotterdam’ is een contextueel kader; er wordt slechts mee aangeven dat de 104
betrokkenen bestuurlijk of zakelijk een relatie met Rotterdam en zijn haven-industrieel complex hebben.
 Opmerkelijk ’s werelds grootste haven is dan nog de politieke en bestuurlijke verantwoordelijkheid 105
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grijpen elkaar feilloos. Dat is geen verwijt of een beschuldiging, het is slechts een 
constatering. 
De latere Commissie Betuweroute onder leiding van Hermans is in dit opzicht een 
neutraler gezelschap. De leden hebben zitting in de commissie op grond van hun 
bestuurlijke of vaktechnische deskundigheid. Deze commissie bestaat uit de be-
stuurders Brouwer-Korf (burgemeester van Utrecht, PvdA) en Hendrikx, (Commissa-
ris van de Koningin van de provincie Overijssel, CDA), twee kenners van private en 
overheidsfinanciën Van Duijn en Witteveen en, mensen met ervaring vanuit het be-
drijfsleven: de econoom Koopmans en transport- en logistiekexpert Ploos van Am-
stel. Ook milieuhoogleraar Cramer, de latere minister, neemt zitting in de commissie. 
De secretaris is Bekker van bureau Twynstra Gudde, Hij heeft in mei 1993, op ver-
zoek van de Tweede Kamer, de Betuwerouteplannen al eerder getoetst. 
11.6. Het spoorbedrijf in Utrecht 
Actoren voor en rond de millenniumwisseling afkomstig uit de ‘Inktpot’  zoals het 106
imposante hoofdkantoor van NS heet, laten zich niet eenvoudigweg typeren zonder 
eerst iets kort over het bedrijf zelf te vertellen. 
Op de website van de Nederlandse Spoorwegen (Staatsbedrijf sinds 1938) wordt 
de periode 1960–1994 aangeduid met de titel “Het tij keert”. 
“In de jaren zestig van de vorige eeuw wordt de auto bereikbaar voor brede 
lagen van de bevolking. De trein verliest marktaandeel aan het particuliere 
autoverkeer. De inkomsten uit het lucratieve goederenvervoer lopen sterk te-
rug. Enerzijds vanwege de opkomst van de vrachtauto, anderzijds door slui-
ting van de mijnen waardoor het kolenvervoer volledig wegvalt. Vanwege het 
publieke belang van de spoorwegen, springt het ministerie van Verkeer en 
Waterstaat financieel bij. NS zelf komt met een reddingsplan 'Spoorslag 70’. 
Het ambitieuze plan voor de jaren zeventig brengt de spoorwegen nieuw elan 
en een nieuwe dienstregeling. Mede daardoor slaagt het bedrijf erin 20 pro-
cent meer reizigers te vervoeren, al moesten daarvoor wel anderhalf keer zo-
veel treinkilometers worden gereden. De toenemende tekorten worden ge-
dekt door de staat.”  107
Het staat er niet met zoveel woorden (ook niet in de tekst die erop volgt) maar het 
accent van de Nederlandse Spoorwegen komt, na de lucratieve goederenvervoerja-
	Thans is dit het hoofdkantoor van ProRail. Het pand zelf – het grootste bakstenen gebouw van Ne106 -
derland  - staat op de monumentenlijst.  
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ren, nagenoeg uitsluitend te liggen op het personenvervoer. De NS focust zich op 
de individuele reiziger geeft daarmee tevens invulling aan het rijksbeleid voor wat 
betreft het terugdringen van het wegvervoer i.c. het gebruik van de personenauto. 
Het is kort na de val de Berlijnse Muur. Overwogen wordt om het goederenvervoer 
in zijn geheel in Duitse handen te geven. Als er dan toch met dat goederenvervoer 
wat moet gebeuren, dan moet het ook maar helemaal op een eigen zijn spoor kun-
nen rijden .... 
Vanaf 2000 hebben de NS nog – na ‘Wijffels’  - als kernactiviteiten reizigersver108 -
voer, onderhoud van de treinen en “knooppuntontwikkeling”, die de (lucratieve) sta-
tionsexploitatie en vastgoedontwikkeling behelst. Het goederenvervoer is uiteindelijk 
toch in handen van DB Schenker gekomen. (Situatie per 2016.) 
Dit alles betekent dat we onder de noemer NS-actoren, feitelijk met drie groepen 
NS-ers te maken hebben:  
- NS-Hoofddirectie is kortweg tegen railgoederenvervoer (daar moet geld bij), 
maar wel gebaat bij extra railcapaciteit, omdat dat gunstig is voor het per-
sonenvervoer;  
- NS-Goederen vecht voor zijn bestaan, maar is niet bij machte om dat zon-
der de hulp van de NS-Railbouwers van de grond krijgen. 
- De derde groep NS-Railbouw is op papier al bezig met het aanleggen van 
een nieuwe lijn, zelfs het etiket met de nieuwe naam, geen Betuwelijn, want 
die bestaat al, maar een Betuweroute, is al bedacht. 
11.7. De rolopvatting en cultuur van de NS en de splitsing van het bedrijf 
Spoorwegbedrijven zijn van oudsher strak geleide, monolithische, regelbehoeftige 
en daardoor ook regelzuchtige organisaties met een sterke interne uitvoeringsdisci-
pline. Die eigenschappen komen naar boven in de tweede helft van de negentiende 
eeuw en ze zijn er nog steeds.  
In Europa ontdekken militairen welke potentiële strategische en tactisch kwaliteiten 
het spoor en de trein te bieden heeft. Dat leidt ertoe dat, aanvankelijk als particuliere 
onderneming opgezette spoorbedrijven, in nagenoeg geheel Europa worden ge-
naast en verder gaan als staatsbedrijven. De uniformiteit binnen eigen staatsgrenzen 
is bij deze organisaties, letterlijk en overdrachtelijk, groot. 
Het rijden met treinen is ook een haast eendimensionale bezigheid. Treinen rijden 
slechts voor- of achteruit, alleen via (door anderen bediende) wissels en complexe 
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rangeerbewegingen kunnen treinen een andere kant opgestuurd worden. Dat vraagt 
intensieve sturing en controle, zoals dat thans door Verkeersleiding (ProRail) gere-
geld wordt. Risico’s moeten tot het uiterste beperkt worden, veiligheid staat voorop. 
Dat kenmerkt de cultuur van het bedrijf en van zijn ‘erfgenamen’. 
Deze kenmerken zijn vanuit die bedrijfsoptiek vanzelfsprekend, alles moet zo goed 
mogelijk op elkaar aansluiten en over de fysieke staat van het spoor kan niet gedeli-
bereerd worden: het moet allemaal stipt, tijdig en exact functioneren.  
Bij NS-oude stijl (we schrijven eind jaren tachtig) hoort goederenvervoer er met te-
genzin nog net bij. De president-directeur van de NS, Ploeger, wil in de jaren tachtig 
het liefst in één keer NS-goederen van de hand doen aan derden of het bedrijfson-
derdeel opheffen.  
De NS worden daarin gehinderd door de afspraken die tijdens het bewind van Smit-
Kroes alsnog zijn gemaakt om nog tenminste tien jaar met goederenvervoer door te 
gaan. Uit verschillende interviews in het kader van dit proefschrift komt naar voren 
dat goederenvervoer op het hoofdkantoor van NS in menig opzicht als stiefkind 
wordt bejegend.  
In technologisch opzicht zijn de verschillen tussen personen- en goederenvervoer 
groter dan menigeen denkt. Zware, lange goederentreinen stellen andere techni-
sche en operationele eisen aan de aanleg, beheer en onderhoud van de spoorbaan 
en aan de toe te passen vervoerstechniek. Goederentreinen hebben hogere as-las-
ten dan personentreinen en hebben bij optimale benutting ook veel langere samen-
stellingen (max. 700 meter), lagere topsnelheden en langdurende acceleraties en 
dito remwegen. En: topografisch gezien liggen stations en halteplaatsen van spoor-
lijnen in het hart van steden en dorpen, plaatsen waar men liever geen goederen-
treinen voorbij ziet rijden of hoort komen. 
De trage, logge goederentreinen met variabele dienstregelingen  rijden gemakke109 -
lijk het personenvervoer voor de wielen. De ‘goederenpaden’ worden zoveel moge-
lijk in de ruimten tussen het personenvervoer en vooral ’s nachts ‘ingelegd’. Maar 
soms wil zo’n goederentrein wel eens buiten zijn toegewezen ‘slot’ komen, dan ont-
staan er overdag en ’s avonds problemen. Bovendien is de (korte) nachtperiode, zo 
tussen 00.00 en 06.00 uur ook nodig om onderhoud aan de baanvakken te plegen.  
Maar ook de landelijke politiek heeft nauwelijks aandacht voor de bedrijfstak spoor-
weggoederenvervoer. Hierdoor ontstaat er een paradoxale situatie. Enerzijds wil 
men wel vasthouden aan de ‘verworvenheden’ van Nederland als Distributieland 
met alle taal en beelden die daarbij horen, anderzijds betaalt men de prijs die daar-
mee gemoeid is – om internationaal concurrerend spoorvervoer mogelijk maken – 
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met grote tegenzin. 
Grosso modo wordt eind jaren negentig het Mainportconcept nog steeds gesteund, 
maar de bijkomende lasten dienen zoveel mogelijk en tegen hoge kosten gedrukt te 
worden. Dat geldt niet slechts voor de Betuweroute ook bij Schiphol doet zich deze 
behoefte voor. 
Niet slechts de overheid speelt hierbij een ambigue rol ook de verladende markt 
(bedrijven die lading hebben die vervoerd moet worden) kiest nagenoeg uitsluitend 
voor de laagste transportprijs.  
Het wegtransport is – vanwege de relatief korte binnenlandse afstanden - voor Ne-
derland het voordeligst, daarna komt de binnenvaart die allerlei prerogatieven heeft, 
met betrekking tot het ontbreken van belastingen voor het gebruik van waterwegen 
en internationale vrijstelling van brandstofaccijnzen (Akte van Mannheim, 1868). Het 
spoor wordt pas rendabel bij grensoverschrijdend verkeer of binnen het land bij hele 
specifieke transporten. 
Er zijn bij de verladers wel uitzonderingen: Volkswagen in Wolfsburg stuurt zijn 
auto’s met de trein naar Leusden, of de importeur dat leuk vindt of niet. In de stad 
Dresden wordt de VW-vestiging bevoorraad met ‘goederentrams’. 
11.8. Richtlijn EU/91/440 en de Commissie-Wijffels 
De Europese Unie wil vrij verkeer van goederen en diensten binnen Europa ook voor 
spoorbedrijven bewerkstelligen. Dat krijgt gestalte in EU-Richtlijn 91/440. In Neder-
land wil een politieke meerderheid de afstand tussen de spoorwegen en de over-
heid losser maken.  
Bij velen aan de zijde van (de oude) NS wordt de bewerktuiging van deze EU-richt-
lijn als een dolkstoot ervaren. De infrastructuur wordt en blijft eigendom en de ver-
antwoordelijkheid van de Staat. Dan zijn er voor het NS-reizigersvervoersdeel nog 
twee mogelijkheden om verder te gaan: de eerste mogelijkheid is verdere verzelf-
standiging met een (stevige) link naar de overheid en als optie twee, een volledige 
privatisering compleet met beursgang en ver weg van ‘Den Haag’.   110
Het resultaat is bekend: het spoorbedrijf wordt op afstand geplaatst en 
(personen)treinen en reizigersvervoer worden afgesplitst van de afzonderlijke dien-
sten voor capaciteitstoedeling en verkeersleiding en het beheer, onderhoud en 
nieuwbouw van de infrastructuur.  
De implementatie van Wijffels’ advies leidt in 1995 aanvankelijk tot twee meta-orga-
nisaties op en rondom het spoor: NS (personenvervoer en stationsexploitatie) en NS 
 In de rest van Europa laat de volledige implementatie van 91/440  - 26 jaar na dato - nog steeds op 110
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Railinfratrust b.v., met drie afzonderlijke bedrijven (taakorganisaties) namelijk NS-
Railinfrabeheer, Railned (capaciteitstoedeling en veiligheid) en Verkeersleiding.  
De laatste drie geledingen worden in 2003 weer onder één koepel samen gebracht 
en heten dan gezamenlijk ProRail. De feitelijke fusie van de drie taakorganisaties 
vindt twee jaar later plaats, waarbij het onderdeel Veiligheid bij de Inspectie van 
VenW (thans I en M) wordt ondergebracht.  
Begin jaren negentig wordt ook nog intensief gekeken naar de mogelijkheid van pri-
vate financiering voor de aanleg van de Betuweroute en de potentiële private uitba-
ting ervan (naar analogie van de Franse autoroutes). 
Vooral NS-Reizigers moet zich marktconform gaan gedragen, maar deze construc-
tie waarbinnen dat plaatsvindt is hybride. De NS krijgt net als een ‘echte’ onderne-
ming een Raad van Bestuur en een Raad van Commissarissen  als ware het een 111
beursgenoteerd bedrijf, maar alle aandelen blijven in handen van de Staat. De Staat 
stuurt als enige aandeelhouder op afstand mee met het Bestuur en de Commissa-
rissen, een ‘voorrecht’ dat normale aandeelhouders niet hebben. Daarenboven be-
moeit de landelijke politiek zich stevig met het reilen en zeilen van de NS.  
Het goederenvervoer lijdt niet onder die druk, maar dit gebrek aan aandacht heeft 
ook een prijs. Op dat terrein zijn wel ‘echte’ bedrijven actief, zij het dat sommige van 
huis uit filialen zijn van buitenlandse spoorwegbedrijven. 
Denkend in systeemtermen wordt het allemaal wat lastiger (en dat geldt voor alle 
geleide vervoersystemen): spoorstaven en treinwielen horen onlosmakelijk bij elkaar. 
Wat gebeurt er als je moet gaan rijden, maar een ander bepaalt of dat kan en hij 
bepaalt ook nog eens de richting, want de spoorbeheerder bedient de wissels, niet 
de exploitant van de trein. Het is niet onmogelijk, maar wel lastig, en het vereist wel 
opperste duidelijkheid over samenwerkingsverbanden, taken, bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden op alle niveaus.   
VenW-minister Jorritsma (VVD), zet zich met minister Zalm van Financiën in voor een 
volledige privatisering van de NS (naar Brits model) zoals die ook relatief kort daar-
voor met KPN heeft plaatsgevonden. 
President-directeur Ploeger wordt in 1992 opgevolgd door de voormalig president-
directeur van Schiphol en oud-secretaris-generaal van VenW, Den Besten. Hij leidt 
de NS tot 2000.  Den Besten implementeert Wijffels’ advies. 
Na de splitsing van het bedrijf vindt er een brain drain plaats, waardoor veel spoor-
kennis verdwijnt naar andere organisaties en instituties buiten de NS en (het latere) 
ProRail. Mensen treden in dienst bij andere, veelal private organisaties op de terrei-
nen van de civiele techniek of spoorweg gerelateerde diensten en/of materialen. 
 In ’t Veld, lid van de Commissie Wijffels, krijgt bij uiteindelijk bij ProRail een prominente plaats als 111
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Bij VenW, op het ministerie en dus ook bij Rijkswaterstaat, is er steeds minder expli-
ciete (spoortechnische en -logistieke) kennis aanwezig en wat er nog is, sijpelt lang-
zaam weg. Dit komt vooral door vergrijzing en de toenemende aandacht voor de 
financieel-economische aspecten van het vervoersbeleid; dit gaat ten koste de 
spoortechnische en logistieke deskundigheid. 
Tijdens de initiatiefase van het project en de bouw van de Betuweroute is de sa-
menwerking tussen NS, het directoraat-generaal Vervoer en Rijkswaterstaat te ken-
schetsen als goed. Op bestuurlijk niveau met de provincies, gemeenten en in het 
contact met de vele landelijke en plaatselijke actiegroepen is samenwerking evenwel 
voor verbetering vatbaar. (Huigen et al. 1993) Dit sluit aan op wat eerder uiteen ge-
zet is over het ontstaan van het Gemeenschappelijk Overleg onder leiding van de 
Gelderse gedeputeerde De Bondt. 
In de (interdepartementale) Stuurgroep Betuweroute (i.c. VenW en VROM) neemt 
namens de NS-hoofddirectie Tom Regtuijt deel. Hij behartigt mede de belangen van 
Goederenvervoer en ook die van de Spoorwegbouwers. Zijn bijdrage aan de 
agendavorming is beperkt, net als die van de mensen van Goederenvervoer, die een 
vaste plek hebben in de Stuurgroep; dat zijn Harry Bakhuijs en zijn opvolger Ed 
Smulders. Dit is heel begrijpelijk in de zin dat de Stuurgroep zich vooral bezig houdt 
met de aanleg van de infrastructuur en niet met de problematiek en de logistiek van 
het railtransport. De stuurgroep wordt als een typisch politiek-bestuurlijk construct 
ervaren, waar het bedrijf NS een beperkte rol in speelt, zij het dat uitvoerende pro-
jectmanagement in handen is van NS-Railbouw en onder leiding staat van de NS-er 
Wim Copier (later Patrick Buck). 
11.9. NS komt niet dichter bij het politieke huis 
De opvolgster van Jorritsma, Tineke Netelenbos, wil NS (met de bedrijfsonderdelen 
NS-Reizigers en Knooppuntontwikkeling) graag dichter bij de politieke arena hou-
den, maar slaagt daar vanwege de druk van enkele van haar collega’s in het tweede 
kabinet Kok, niet volledig in.  
Het blijft allemaal tweeslachtig: marktconform werken als een bedrijf met onderne-
mersrisico’s, maar wel onder het operationeel toeziend oog van de minister van Fi-
nanciën, de grootaandeelhouder en op de achterhand ook nog eens de Tweede 
Kamer, die telkenmale de minister of de staatssecretaris ter verantwoording roept. 
De bestuurskunde kent enkele voorstanders van deze hybride constructies (In ’t 
Veld, 1997), maar wat hier zwaar weegt is het inzicht dat ze het zicht vertroebelen 
op de verdeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden en daarmee een bron 
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11.10. Nu de Betuweroute er toch echt komt … 
Men kijkt in Rotterdam graag naar en over het water. Maar dat verandert. Rondom 
de eerste parlementaire behandeling en de tweede ronde (na de Commissie-Her-
mans) betuigt Rotterdam zich een coöperatieve voorstander van de Betuweroute. 
Waarom ook niet, het Rijk draait immers voor de kosten op. 
Halverwege het eerste decennium van de een-en-twintigste eeuw richt wordt daar 
de blik op het achterland gericht. Niet dat het water de rug wordt toegekeerd, maar 
de belangstelling voor het achterland wordt mede getriggerd door de verbetering 
van de Havenspoorlijn en de nu definitieve aanleg van de verbinding met het achter-
land.  
Het Rotterdamse initiatief “Quality Rail Rotterdam” (zie voetnoten 44 en 71) en de 
latere bijdrage aan het “Rail Cargo Information Netherlands” (anno 2003) bevestigen 
eveneens de betrokkenheid met het railgoederenvervoer.  
11.11. Overige stakeholders: verladers en logistieke dienstverleners 
Buiten de wereld van transport en logistiek is er weinig bekend over de rol en bete-
kenis van verladers ,  als het om transport gaat. Dat zijn de vele bedrijven die pro112 -
ducten maken of verhandelen die geladen, vervoerd, gelost en eventueel in- en uit-
geklaard moeten worden.  
De logistieke partners van de verladers, de bedrijven die de zorg voor goedlopende 
vervoersprocessen als dienst aanbieden, doen hun werk zonder al te veel tamtam. 
De namen kom je tegen op trucks of containers, maar buiten de sector zijn ze nau-
welijks in beeld. Sommige logistieke dienstverleners maken deel uit van een rederij 
of een transportonderneming. Er zijn verladers die hun (internationale) ladingen zelf 
afwikkelen en zelf het transport regelen, maar die zijn sterk in de minderheid.   113
De mensen van de logistiek spelen echter wel een cruciale rol in de keuze van de 
transportmodaliteit. Het zijn mondiale spelers als bijv. Kühne & Nagel, DHL, FedEx 
en Nederlandse (in Europa actieve) bedrijven als bijv. Jan de Rijk in Roosendaal en 
Versteijnen in Tilburg, die meestal bepalen hoe de goederen vervoerd worden.  
Veel lading kan vanaf het schip of vanuit het vliegtuig over de weg verder 
gaan. Zeevracht kan daarnaast ook nog kiezen: verder met de ‘barge’ (het 
binnenvaartschip), ‘shortsea’ met  ‘feeders’ (de vroegere kleine vaart of kust-
vaart) of met de trein. Bij zeevracht gaat het niet louter om het transport van 
 Waaronder bedrijven zoals bijv. Heineken en Albert Heijn en andere industriële of handelsbedrijven die 112
veel te vervoeren – lading - hebben.
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containers, maar ook om stukgoed of de losse spullen die in de containers 
arriveren en uitgepakt worden (stuffing & stripping). Bulktransporten van ko-
len, erts en landbouwproducten (‘agri-business’) zijn eveneens belangrijk. 
Daarnaast is er het vervoer van vloeibare lading, die vervoerd wordt met tan-
kers of met containerschepen, tanks geklemd in frames met de afmetingen 
en bevestigingsmogelijkheden van gestandaardiseerde containers. Vopak is 
een voorbeeld van een bekende logistieke dienstverlener die onder meer de 
petrochemische industrie bedient. (Vloeibare bulk wordt overigens ook in gro-
te hoeveelheden aangeleverd met behulp van tankschepen en pijpleidingen.)  
De logistieke dienstverlener bepaalt uiteindelijk, vaak op het niveau van de mede-
werkers (de planners), hoe het (verdere) transport vanuit of naar de (uitvoer)-haven 
geregeld wordt. 
Het wegtransport staat bovenaan op de lijst bij de planners. Elke lading krijgt dan 
zijn eigen begeleider (de chauffeur), een mens waarmee je kunt praten.  
Bij transport over de weg hoeft er meestal niet overgeladen te worden, het transport 
kan van deur tot deur gaan, er is een hoge mate van flexibiliteit. Er is een groot aan-
bod aan wegtransportvervoerders en de prijzen zijn veelal laag. Dat het wegvervoer 
te boek staat als een van de grootste milieuvervuilers, samen de internationale 
scheep- en luchtvaart, maakt het niet minder populair. Het grootste pluspunt van 
deze sector is naast de gunstige kilometerprijs de flexibiliteit. 
De verladers en logistieke dienstverleners zien op directieniveau goed uitgevoerd 
spoorvervoer wel zitten, maar willen hun eieren niet allemaal in één mandje leggen. 
Alle modaliteiten zijn hun even lief en er wordt sterk op kosten gestuurd. Transport is 
in alle bedrijfscalculaties altijd een sluitpost. Het gaat daar letterlijk om de laatste 
eurocenten.  
Wanneer het zover komt, dat het spoor voor de logistieke dienstverleners een goed 
alternatief kan zijn, dan zullen ze tegen die tijd wel bepalen of ze er gebruik van zul-
len maken of niet.  
Havenverenigingen en andere belangen- en lobbyclubs bewijzen lippendienst aan 
een revival van het spoorweggoederenvervoer, maar willen gelijktijdig de wegver-
voerders, de short sea-rederijen en de binnenvaart niet van zich vervreemden. 
De transportsector is van oudsher zeer concurrentiegevoelig. Lange tijd is er ge-
werkt met een gereguleerde markt voor de binnenvaart. Al sinds de vijftiende eeuw 
toen de beurtvaart – varen volgens rooster - werd ingevoerd.  
11.12. Mede- en tegenstanders met nuances 
Alle vervoerders en logistieke dienstverleners hebben een belang bij de Betuwerou-
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De binnenvaart keert zich openlijk tegen het spoortransport. De schippers staan niet 
te juichen bij de gedachte aan een gerevitaliseerde vrachtvervoerconcurrent op het 
spoor. Zij menen dat tot aan de Alpen de binnenvaart het zelf allemaal wel af kan. Zij 
krijgen een positief belang via een “negatieve” omweg: de aandacht voor het ach-
terlandvervoer per spoor legt in bepaalde opzichten de binnenvaart geen windeie-
ren, als gevolg van compenserende maatregelen die de branche begin jaren negen-
tig weet te bedingen.  
Voor de wegvervoerders ligt het anders. Voor hen is er altijd wel een plek in de ver-
voersketen, al was het maar in het voor- en natransport. Bovendien wordt het 
vrachtautoverkeer in Duitsland en de Alpenlanden steeds verder beperkt met week-
end-rijverboden en zijn er tolheffingen, zoals de ‘Maut’ in Duitsland.  
Bekend is dat logistieke dienstverleners graag meer met het spoor zouden willen 
doen. De wereld van het (internationale) spoorwegvervoer is echter uiterst complex, 
zoals eerder aangegeven en die complexiteit staat flexibel, klantgericht en econo-
misch verantwoord opereren in de weg. 
Uiterst complex? Ja, railcapaciteit is schaars. Het (laten) rijden van treinen is geen 
eenmansaangelegenheid. Daar zijn veel mensen bij betrokken, er gelden roosters, 
dienstregelingen en ‘slots’ (speciale ruimteafspraken). Ook de techniek is – zoals 
eerder geduid - gecompliceerd.  
De buitenstaander denkt: een spoorstaaf is een spoorstaaf en een treinstel of wielen 
zijn wielen. Maar er zijn tientallen soorten rail met evenzo vele bijbehorende wielpro-
fielen, die worden bepaald door het type trein (licht of zwaar), de beladingsgraad of 
de vereiste transportsnelheden.  Er zijn trams, light rail (regiovervoer), gewone trei-
nen en treinen die met hoge snelheden kunnen rijden, etc. etc.. Ieder Europees land 
kent daarnaast vooralsnog zijn eigen beveiligingssystemen en eigen typen energie-
voorziening. Ga er maar aan staan. 
Goederentreinen die gevaarlijke stoffen vervoeren kennen (terecht) zeer zware veilig-
heidsprotocollen waaraan voldaan moet worden. 
In de Alpenlanden en in Frankrijk – van Noord naar Zuid – kent men het fenomeen 
van Trailers on Trains (en soms complete Trucks on Trains, zoals door de Kanaal- en 
de nieuwe Gotthardtunnel). Trailers on Trains zijn ook in de USA een veelgebruikte 
transportvariant. 
11.13. De milieubeweging, lokale actievoerders  
De milieubeweging zit in een spagaat. Het gesleep met goederen over de gehele 
wereld staat hen tegen. Maar als het dan toch moet, liever transport per trein dan 
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aantrekkelijker maken, kom je van de regen in de drup. Dan neemt het wegvervoer 
in absolute zin immers ook weer toe. 
Wanneer in de zomer van 1992 de Betuweroute-plannen naar buiten komen, staan 
de lokale actiegroepen, gesteund door de media-aandacht die het Betuweroute-
project dan krijgt, volop in de schijnwerpers.  
En dan komen de ‘echte’ nut- en noodzaakdiscussies op gang. Men keert zich in 
veel gevallen niet tegen het spoorvervoer van goederen als zodanig, maar men pro-
beert aan te tonen dat de geplande investeringen op die plek zinloos zijn en dat de 
spoorlijn daarom niet in hun voor- of achtertuin behoeft te worden aangelegd: het 
NIMBY-effect .  114
Wat opvalt is dat de actievoerders blijven steken in de argumentaties van degenen 
die ze willen bestrijden. Dat is geen exclusief verschijnsel bij de Betuweroute. Voor- 
en tegenstanders hanteren elkaars frames hanteren en lenen dezelfde stereotypen 
van elkaar. (Lakoff, 2004)   
In het geval van de Betuweroute beperken de argumenten zich tot de fysieke bete-
kenis van (de aanleg van) de lijn, hetgeen op zichzelf logisch is, maar het speelveld 
wordt erdoor verengd. Alleen daar waar geen andere argumenten voorhanden zijn, 
wil men zijn tegenstand adstrueren met het aantonen van het gebrek aan gebruiks-
nut van goederenvervoer per spoor.   
11.14. De “uitvinders” 
Een betekenisvolle groep vormen degenen, die wel inzien dat de containers vanuit 
Rotterdam naar het achterland vervoerd moeten worden, maar de klassieke oplos-
sing van een traditionele, ouderwetse bovengrondse spoorlijn  verafschuwen. Deze 
categorie vergeet veelal dat een aanzienlijk deel van het spoortransport niet slechts 
uit containers bestaat en daarom andere eisen stelt. In plaats van een spoorlijn zou 
er volgens sommigen met andere geleide systemen gewerkt kunnen worden, bij-
voorbeeld de zogeheten ‘road trains’ naar Australisch voorbeeld.  
Wat de aanleg van de spoorlijn betreft komen er tunnel- en verdiepte-ligging-varian-
ten naar boven, met soms ook compleet nieuwe tracé-voorstellen: bijv. één lange 
tunnel van Gorinchem rechtstreeks naar Venlo. Of een tunnel of een stelsel van tun-
nels in de bedding van de grote rivieren tot aan de Duitse grens. Ook een spoor-
 NIMBY = Not In My Backyard. Het Rijk (de minister) kan besluiten, daar waar gemeenten niet mee 114
willen werken aan de realisatie van de (bestemmings)plannen, artikel 4.4. van de Wet Ruimtelijke Orde-
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baan op palen naar Japans model in de middenberm van de autosnelweg wordt 
nog gepresenteerd.  
Er is ook nog een variant om vanaf Rotterdam de containers  met de binnenvaart 
naar de omgeving van Elst (Gld.) te brengen en daar pas op de trein te zetten. (Ro-
scam Abbing, 1999) 
Dat is een lastig businessmodel want dan moet elke container binnen Nederland 
twee keer overgeslagen worden en dat leidt tot hogere kosten.  
  
Er worden ook plannen gepresenteerd om containers als een soort buizenpost door 
het land te “schieten” of  – gekoppeld aan hoogspanningsmasten – een kabelbaan 
voor containers van Rotterdam naar Duitsland aan te leggen. De mensen in deze 
categorie houden zich bezig met de vraag hoe het vervoer van containers door Ne-
derland kan plaatsvinden, maar de kosten- en  batenanalyses worden niet meege-
leverd, evenmin hoe het voorbij de Nederlands-Duitse grens dan verder moet.  
11.15. Mainportstrategie 
Vaak is gesuggereerd dat de Betuweroute er uitsluitend is gekomen vanwege de 
invloedrijke lobby van slechts enkelen: het (politieke en ambtelijke) draagvlak is ech-
ter breder dan ’Rotterdam’ alleen.  
De Grote Nota’s en  PKB’s – over ruimtelijke ordening, milieu, verkeer en vervoer - 
die in de tweede helft van de jaren tachtig worden geschreven of herschreven, stoe-
len allemaal op hetzelfde concept. Midden jaren tachtig wijst de regering twee nieu-
we centra aan – de haven van Rotterdam en luchthaven Schiphol – die de Neder-
landse economie omhoog moeten helpen stuwen. Het begrip Mainport krijgt een 
bezwerende lading. Het is vooral de politicus Winsemius, die zich in 1982 als minis-
ter van het nieuw gevormde ministerie VROM, met milieu en ruimtelijke ordening in 
zijn portefeuille, hard maakt voor het Mainportconcept. Alles wat goed is voor een 
van beide Mainports is goed voor Nederland, zo betoogt hij. Deze strategie leidt tot 
de stichting ‘Nederland Distributieland’ (NDL).  
Dit is tegen het zere been van Pols . Hij stelt bij het uitbrengen van PKB 1 (1992) 115
dat deze grondslagen onder de Betuweroute al langere tijd niet meer valide zijn.  
Maar de ingezette koers wordt niet verlegd óf kan procedureel niet meer gestopt 
worden. Daarmee wordt de Betuweroute door sommigen gekenschetst als een op-
lossing op zoek naar een probleem. De vasthoudendheid van de voorstanders is 
deels rationeel, maar er is ongetwijfeld ook sprake van beleidsvooringenomenheid 
en padafhankelijkheid.  
Die Mainportstrategie blijft – ondanks de tegendruk – de ‘geloofsbasis’ van waaruit 
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men de Betuweroute, de HSL-Zuid en de Maasvlakten tot stand wil brengen.  
Wie durft er nog te twijfelen aan het nut en de noodzaak van deze spoorlijn, zeker 
nadat de Commissie-Hermans zich daar in 1995 nog positief over uitgelaten heeft? 
Deze commissie heeft het geloof in of de juistheid van een Mainportstrategie immers 
ook niet ter discussie gesteld.  
11.16. De beleidsbasis 
Het advies van Poeth & Van Dongen en het advies van de Commissie-Van der Plas 
vormen samen een belangrijk fundament, maar er zijn nog andere belangrijke stuk-
ken, die verder reiken dan een Mainportstrategie. 
Legt men de drie Grote Nota’s als het ware over elkaar, dan tekenen zich voor wat 
betreft de Betuweroute drie zaken af: 
- zoveel mogelijk transport van de weg naar spoor en binnenvaart (Structuur-
schema Verkeer en Vervoer); 
- infrastructuren binnen één tracé en richting zoveel mogelijk bundelen (Vier-
de Nota Ruimtelijke Ordening); 
- voorrang voor de milieuvriendelijkste modaliteit (Nationaal 
Milieubeleidsplan). 
De Betuweroute voldoet aan ten minste twee van deze criteria.  
De spoorlijn wordt zo goed als in de berm van autosnelweg A-15 aangelegd en 
volgt, vanuit Rotterdam bezien, voorbij Kijfhoek zoveel mogelijk de beddingen van 
Merwede en Waal.  
Vanuit deze beleidsperspectieven bezien is de aanleg van een spoorwegachterland-
verbinding vanuit Rotterdam gewenst dan wel noodzakelijk. Met dat in het achter-
hoofd zijn de pleidooien om van de Betuweroute af te zien en te pleiten voor een 
modal shift uitsluitend van weg naar binnenvaart minder relevant.  
Het gaat immers om een aansluiting op het Europese spoorwegnet, het gaat er niet 
om eenvoudigweg om een vervanger voor het wegvervoer te creëren. Bovendien, 
zelfs in het somberste scenario, zal er altijd nog spoorvervoer nodig zijn en zonder 
een Betuweroute zouden die goederentreinen dan altijd nog door dichtbevolkte ge-
bieden moeten gaan, zoals via de Brabantroute of andere spoorverbindingen door 
dichtbevolkte steden en streken. 
Dat spoorvervoer per tonkilometer en bij voldoende lading het milieuvriende-
lijkste vervoer is, is in feite buiten kijf. Alleen uitgaan van een modal shift zal 
niet werken, die laat zich vooral niet van bovenaf afdwingen. De tucht van de 
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De vraag naar ‘waarom’ of ‘waartoe’ is in de politieke arena naar de achtergrond 
verdwenen. Niet alleen ten tijde van de voorbereiding van de PKB Betuweroute, 
maar evenzo in de periode ervoor bij de Vinex, NMP+ en het SVV2 bleek hiervoor 
onvoldoende oog ook te bestaan.  
11.17. Omgang van NS met de omgeving   
Midden jaren tachtig kijken de NS-afdelingen die belast zijn met infrastructurele 
vraagstukken naar de mogelijkheden voor een uitsluitend voor het goederenvervoer 
bestemde verbinding tussen de Maasvlakte en het achterland, de Duitse grens. Het 
besluit om de Havenspoorlijn drastisch te verbeteren is dan in feite al genomen. Dat 
project wordt bij het uitbrengen van het voornemen voor de aanleg van de Betuwe-
route onderdeel van het totale ‘van zee tot Zevenaar’-spoorproject. 
NS Spoorwegbouw doet ook in het veld studies naar de eventueel op te waarderen 
spoorlijnen en naar de mogelijke aanleg van een (nieuwe) Betuweroute. Het optre-
den van de NS-ers wordt heel kritisch bekeken, omdat de bewoners en overige 
betrokkenen (nog) geen idee hebben wat er gaat gebeuren.  
De mensen langs de bestaande Merwede-Linge- en Betuwelijn (Dordrecht-Elst, Gld) 
krijgen de schrik van hun leven als de NS komt kijken of daar iets meer mee gedaan 
kan worden dan alleen maar eens per half uur een stoptrein over enkelspoor te laten 
rijden.  
Het optreden van NS in dezen kan niet altijd als begripvol gekenschetst worden.  
Er worden vaak uiterst formele gesprekken aangegaan met de betrokken burgers 
en bestuurders, maar die niet bepaald getuigen van een empathische benadering. 
Het werkt op den duur contraproductief. Komt het door de genen van het spoorbe-
drijf? ‘Recht zo die gaat, we kunnen er niet een mooi bochtje omheen leggen, u 
moet wijken voor het algemeen (spoor)-belang.’  
Men voelt zich daar in de desbetreffende regio overvallen. 
De communicatie met het publiek is niet goed geregeld. Oud-directeur-generaal 
Westerduin vertelt me dat hij tijdens een werkbezoek ter plaatse wordt aangespro-
ken als de uitvoerder van de Saddam-Hoessein-lijn. Dat tekent de sfeer ... 
11.18. De ontwikkelingen van de Rotterdamse haven 
De wereldwijde toepassing van de maritieme container zorgt midden jaren zestig 
voor grote veranderingen. De eerste deep sea-containerterminal wordt in 1966 bij 
de Eemhaven, Rotterdam in gebruik genomen. In 1973 komt de (eerste) Maasvlakte 
beschikbaar en kunnen de almaar groter wordend containerschepen nog sneller 
gelost en geladen worden. 




Wie waren de belangrijkste Betuweroute-actoren
Interior_Boom.indd   164 04-09-17   12:05
en in het Kanaal tot ver voorbij de monding van de Nieuwe Waterweg voor rekening 
van het Gemeentelijk Havenbedrijf van Rotterdam permanent op het voor de haven-
stad vereiste dieptepeil gehouden. 
Tot aan de openstelling van de vernieuwde Havenspoorlijn beschikt Rotterdam van-
af de Maasvlakte over één niet-geëlektrificeerd hoofdspoor. Even ten zuidoosten van 
Barendrecht ligt het (inmiddels laatste) grote rangeerterrein van Nederland, Kijfhoek. 
De doorgaande treinen naar het achterland worden daar samengesteld om verder 
te gaan naar andere bestemmingen.  
In de loop van de tijd is het rangeren van treinen sterk afgenomen. Wanneer het 
enigszins kan wordt er van die tijdrovende en daardoor kostbare handelingen afge-
zien. Met die rangeermogelijkheid wordt, met in het havengebied beschikbaar heb-
ben van slechts één spoor in zekere mate gecompenseerd. Naarmate er echter 
steeds meer met vaste treinsamenstellingen (zogeheten shuttles) wordt gereden, 
neemt de rangeerbehoefte af. 
Er rijden ook erts- en kolentreinen van de EMO (Europees Massagoed Overslag be-
drijf) en eind jaren tachtig gaan er containershuttles rijden over het (enkele) spoor, 
maar het spooraandeel in het achterlandvervoer in vergelijking met het wegvervoer, 
de binnenvaart en de shortsea is relatief gering.  
Het spoor vergt veel meer planning vooraf en wordt pas met volledig beladen trei-
nen op de middellange en lange afstanden concurrerend met het wegvervoer.  Het 
is interessant te bezien waar de vraag van minister Kroes uit 1989 uiteindelijk in 
1998 met Netelenbos als minister van VenW (het definitieve contract tussen het Rijk 
en Railinfrabeheer/Prorail voor de aanleg) in uitmondt. 
De binnenvaart is een verhaal apart. Barges zijn zeer geschikt voor bulklading, zoals 
bijv. zand en grind. Voor de containervaart worden de schepen steeds groter, bin-
nen de beperkingen van doorvaarthoogten en de lengte en breedte van schepen in 
verband met de vaart onder bruggen en door sluizen.  
De belading met maritieme containers is bij de (deep sea-)terminal voor barges las-
tiger omdat die schepen niet (semi-)geautomatiseerd beladen of gelost kunnen 
worden, vanwege de instabiele drijfbewegingen. Bovendien is de binnenvaart het 
sterkst op de aan het water gelegen, zogeheten ‘natte’ bestemmingen. Bij aan-
komst moet de lading van de barge - net als overigens bij het spoor - voor de reste-
rende kilometers met ‘droge’ bestemmingen overgeladen worden op de trein of de 
truck.  
Het binnenvaarttransport kent ook negatieve (verkeers-)kanten. Op trajecten met 
veel sluizen zijn de vaar- en wachttijden soms lang. Vanwege gezonken schepen of 
andere tijdelijke doorvaart-belemmerende omstandigheden (waterwerken) kan ook 
op het water filevorming optreden. Bij (te) hoge of (te) lage waterstanden zijn er be-
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gang.   116
De positie van de NS in de pre-Betuweroute-periode is zoals eerder betoogd zeer 
tweeslachtig.  
In de periode na oplevering van de Betuweroute heeft NS (de vervoers-  en exploita-
tiediensten) de facto en de jure helemaal niets meer met die spoorlijn te maken. De 
NS-Reizigers zal moeten accepteren dat goederentreinen, binnen het regime van 
het personenvervoer op het gemengde net, ook een plek krijgen. ProRail moet dit in 
de praktijk organiseren. 
Er is van veel kanten, door voor- en tegenstanders, heel veel energie in dit project 
gestoken. De meningen over de aard van de oplossing die deze spoorlijn zou heb-
ben moeten bieden, waren en zijn verdeeld en zullen dat blijven.  
Stimulerend beleid om het spoorvervoer een kans te bieden om zich samen met 
weg- en watertransport als een volwaardige modaliteit te ontwikkelen is niet door 
het rijk noch door het bedrijfsleven op enige schaal ontwikkeld.  
De ‘onorthodoxe’, ‘flankerende’ maatregelen zijn uit gebleven. Een integraal ver-
voersconcept voor de rail is er vooralsnog niet gekomen.  
De snelle besluitvormingsprocedures met de verkorte PKB, vernieuwde Tracéwet en 
het NIMBY-artikel hebben – zoals eerder is aangegeven - het project geen goed 
gedaan. 
Het aanvankelijk negatieve antwoord op de vraag of de Betuweroute een 
zinvolle investering is, begint echter – anno 2017 - langzamerhand te kante-
len. Zodra de Betuweroute wordt opengesteld na een lange onderhouds-
beurt haalt dit item het NOS-journaal. Het vervoer van gevaarlijke stoffen 
dient zoveel mogelijk over de Betuweroute geleid re worden. Kortom, de Be-
tuweroute is er en er wordt toch steeds meer gebruik van gemaakt. Sterker 
nog, wanneer de Betuweroute vanwege onderhoudswerkzaamheden tijdelijk 
buiten gebruik wordt gesteld, leidt dat bij de mensen langs de routes die dat 
vervoer op moeten vangen – zoals de Brabantroute – tot gemor: voor het 
goederenvervoer hebben we toch de Betuweroute? 
Wanneer de railcapaciteit aan Duitse zijde op het afgesproken niveau is gebracht en 
er voorzien is in goede reserve-tracés (omrijdroutes ten tijde van onderhoud of ca-
lamiteiten) die dan eveneens met ETRMS-beveiliging zouden moeten worden uitge-
rust (waarin thans – 2016 – nog niet is voorzien!) dan zullen we blij kunnen zijn dat 
er een Betuweroute bestaat, die meehelpt om dat lastige railgoederenvervoer ver 
van ons bed te houden. 
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11.19. De belangrijkste actoren bij het Betuweroute-dossier 
De lijst met namen - in alfabetische volgorde - is als appendix opgenomen in de 
bijlagen van dit proefschrift. 
11.20. Het conceptueel model toegepast op de Betuweroute 
Het is 1982. Het zijn de nadagen van een van de kortst zittende kabinetten, het ka-
binet Van Agt 2.  Dit kabinet valt nog voordat aan de implementatie van de in de 117
regeringsverklaring genoemde zaken kan worden begonnen. In september 1982 
worden er nieuwe Tweede Kamerverkiezingen gehouden en de uitslag daarvan leidt 
tot het eerste kabinet Lubbers dat in november van dat jaar aantreedt.  
Dit kabinet voelt zich inhoudelijk nog wel steeds gehouden aan een grote bezuini-
gingsoperatie, het zogeheten Bestek ’81, dat onder Van Agt 1 in 1979 gelanceerd 
is, een erfenis van CDA-minister Andriessen. 
Dit eerste kabinet-Lubbers van CDA en VVD noemt zich een 'no-nonsense-kabinet'. 
Het saneert de overheidsfinanciën door bezuinigingen en afstoting van overheidsta-
ken en richt zich op herstel van de werkgelegenheid. Er wordt onder meer gekort 
op uitkeringen en onderwijs- en ambtenarensalarissen. Ook sectoren als volksge-
zondheid en welzijn moeten inleveren. Het eerste kabinet-Lubbers krijgt ook te ma-
ken met maatschappelijk verzet, niet alleen vanwege zijn financieel-economische 
beleid, maar ook door het besluit kruisraketten te plaatsen. Premier Lubbers voert 
het CDA ondanks de weerstanden die zijn beleid oproept in 1986 naar winst en het 
beleid van het kabinet wordt door het daaropvolgende kabinet onder zijn leiding 
voortgezet. 
Het kabinet-Lubbers 1 bestaat uit acht ministers van het CDA en zes van de VVD. 
Het kabinet wordt in mei 1986 demissionair en in juli 1986 treedt het tweede kabi-
net-Lubbers aan. Pas tegen het einde van zijn tweede kabinet en daaropvolgend 
ten tijde van diens derde kabinet komt de Betuweroute aan de orde. (Commissie-
Van der Plas) 
Het uitkomen en het door de toenmalige minister (Smit-Kroes) aanvaarden en het 
verder in procedure nemen van het advies van de Commissie-Van der Plas (voorjaar 
1989). Dit markeert de informele start van het project. Het project gaat in formele zin 
in de zomer van 1995 (onder minister Jorritsma) definitief van start. Dat is tevens het 
moment dat het beleidsvenstervenster zich weer sluit of ophoudt te bestaan. 
Het derde en laatste kabinet-Lubbers (CDA – PvdA) met Maij-Weggen (CDA) als 
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minister van VenW en Alders (PvdA) van VROM brengt  de Betuweroute naar de 
Kamer. Binnen de “bevriende” fracties komt men er wel uit. Polderen is immers een 
van de kenmerken van de Nederlandse politieke besluitvormingscultuur.  
Maar aan dat polderen, schikken en plooien, binnen de eigen gelederen kleven ook 
nadelen, want dit bestendigt de vorming van een besluitvormingsfuik waaruit men 
nauwelijks kan ontsnappen. Vooral de oppositie in de Kamer en tegenstanders voe-
len zich tekort gedaan door de beslotenheid en het krampachtige dat veel van op 
deze wijze tot stand gebrachte besluitvorming kenmerkt. Achterkamertjespolitiek 
wordt het genoemd. 
De mondigheid van bestuurders en de bewoners langs het tracé wordt allengs evi-
denter, de burgerij wordt steeds vaker via de media gehoord en die claimt aldaar - 
zeker ook omdat het financieel-economisch allengs  beter gaat met Nederland - 
ruime, kostbare compensatiemaatregelen tegen de veronderstelde overlast van het 
gebruik van de spoorlijn en voor de te verwachten schade vanwege de aanleg er-
van. Het boek ‘De slag om de Betuweroute, het spel langs de lijn’  doet daar uitge-
breid verslag van.  
Geplaatst binnen het conceptueel model betekent dat, dat zodra het besluitvor-
mingsvenster sluit en het project dan formeel een feit is, het probleem en de politiek 
en het beleid ieder hun eigen stroom vervolgen.  
In politieke zin is daarmee de zaak voor wat betreft het lanceren van het probleem – 
dat zal op termijn vervagen - van de baan. In de beleidsstroom gaan ambtenaren, 
pro-Betuweroute policy entrepreneurs en derden verder met de bewerktuiging van 
het project.  
Gelijktijdig wordt de tegenstand ook manifest en kan in dit  beleidsvenster als con-
tra-beleid  gezien worden; daar werkt men de contraposities nader uit. 
In het geval van de Betuweroute wordt in de zomer van 1992 de weerstand publiek 
merkbaar, vooral als actualiteitenprogramma’s op radio en tv ruime aandacht 
schenken aan de aanleg van de spoorlijn. Zoals de programmamakers die opereren 
vanaf een camping aan de Giessen op de plaats waar een spoorbrug over deze 
rivier gepland is en waarvoor de camping moet wijken. Het spoor moet daar het 
A-15-tracé verlaten, de bodemgesteldheid laat het ter plekke niet toe dat hij daar 
wordt aangelegd. Er moet dus een boog om Hardinxveld-Giessendam komen die 
precies gepland is over het terrein van het kampeerterrein met veel vaste 
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verstomd. Later komt daar een tunnel.   118
Steun van medestanders, zoals het Rotterdamse Havenbedrijf, dat zich naar buiten 
toe wat afstandelijk opstelt, wordt rond de millenniumwisseling wel evident. Deze 
steun heeft het geschonden vertrouwen in het project Betuweroute niet kunnen her-
stellen. Sterker nog, de Betuweroute, of Betuwelijn zoals velen hem ten onrechte 
noemen, is dé metafoor voor mislukte projecten of beleidsimplementaties gewor-
den.  
In termen van het conceptuele model is hebben de drie stromen ieder hun eigen 
beddingen verder gevolgd:  
het probleem van de modal shift is niet opgelost, politiek gezien is het project 
afgehandeld en van de agenda gehaald en de beleidsmakers hebben de 
dossiers overgedragen aan de uitvoerende partijen; 
het goederenvervoer heeft zijn eigen directe spoorverbinding gekregen en 
daarmee is er meer ruimte op het resterende spoorwegnet gekomen. Ruimte 
die hard nodig is om de ambitie van het reizigersvervoer, zoals het rijden zon-
der spoorboekje, een plaats te geven. 
 Ten tijde van de beraadslagingen van de Commissie Hermans houden, zoals vermeld, de project118 -
teams van VenW en NS voorlichtingsbijeenkomsten met kraampjes (ook voor de actiegroepen) en be-
mand door deskundigen v.w.b. bijv. onteigeningen en door mensen die precies aan de bewoners kunnen 
laten zien wat de gevolgen van de aanleg zijn. Een televisieploeg volgt  een week lang dit fenomeen, 
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Hoofdstuk 12. De betrokken actoren bij ICT in het Onderwijs  
Welke actoren met welke ideeën waren van beslissende betekenis bij de agenda-
vorming die tot de besluitvorming ICT/O heeft geleid?  
Alvorens deze vraag te beantwoorden is het wenselijk om de begrippen informatie-
technologie en technologische, onderwijsondersteunende communicatie te specifi-
ceren.  
12.1. Van analoog naar digitaal 
Reeds voor de komst van de computer ter ondersteuning van het onderwijsleerpro-
ces, kennen we in Nederland de analoge communicatietechnologie die in het on-
derwijs wordt toegepast.  
Sedert de jaren vijftig kan – naar Brits voorbeeld – het onderwijs met behulp van 
schoolradio ondersteund worden. De schoolradio heeft tevens tot taak om af-
standsonderwijs mogelijk te maken voor leerlingen die voor korte of langere tijd fy-
siek niet in staat zijn om de lessen bij te wonen.  
De schoolradio wordt echter midden jaren zeventig verdrongen door het medium 
schooltelevisie. In de loop van het daaropvolgende decennium, jaren tachtig, houdt 
de schoolradio helemaal op te bestaan. 
De voor het onderwijs bestemde communicatie via openbaar toegankelijke radio- en 
televisiekanalen maak een bescheiden onderdeel uit van de toenmalige ondersteu-
ning van het onderwijsleerproces.  
Schooltelevisie is thans (2017) nog beschikbaar met op afroep te bestellen video-
lessen. SchoolTV wordt verzorgd door de NPS, Teleac en RVU.  119
Kenmerk van schoolradio en schooltelevisie is het analoge karakter van de commu-
nicatie; in dit proefschrift beschrijf ik de komst en ontwikkeling van digitale commu-
nicatie. 
Met analoge, publieke kanalen is rechtstreekse interactie tussen zender en ontvan-
ger niet mogelijk.  Bij gebruik van analoge media, zowel de (voormalige) schoolradio 
of de huidige schooltelevisie, is het de leraar voor de klas die de context duidt 
waarbinnen de inhoud van de aangeboden programma’s begrepen moeten worden. 
De huidige digitale informatie- en communicatietechnologie maakt tweerichtingsver-
keer mogelijk. Dat is een wezenlijk onderscheid. Deze ontwikkeling verandert de rol 
van de leraar in het ICT-ondersteund onderwijs en de wijze waarop leerlingen zelf op 
interactieve wijze met de inhoud van via ICT aangeboden lesstof om kunnen gaan. 
 NTR - Nederlandse Televisie en Radio, NPS – Nederlandse Programma Stichting, Teleac – Televisie 119
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12.2. Geen ICT/O zonder de eerdere IT/O 
Om de geschiedenis van ICT/O recht te doen is het wenselijk om de eerdere ont-
wikkelingen met betrekking tot IT/O daarbij te betrekken. Over de fenomenen 
Schoolradio en Schooltelevisie zal hier niet langer gesproken worden. Met de digita-
le IT/O ontstaat er een modaliteit die vooralsnog slechts aanvullend is ten opzichte 
van de oorspronkelijk analoge onderwijsondersteuning.  
  
Kenmerkend voor de destijds opkomende en later gevestigde (internationale) I(C)T-
sector is de anonimiteit waarbinnen gewerkt wordt, groot. Slechts enkele namen 
springen eruit, namen die praktisch iedereen wel kent, zoals Bill Gates, Steve Jobs 
en recentelijk de mensen die naar voren zijn getreden als Elon Musk, de man van 
Tesla Motors, die zijn carrière begon met een Commodore-computer en Jeff Bezos 
van Amazon.com, die summa cum laude afstudeerde in computerwetenschappen.  
Maar er zijn honderdduizenden, zo niet miljoenen mensen die buiten het zicht van 
de wereld, met veel inzet en plezier hun werk in die sector uitvoeren. In Nederland 
zijn naar rato heel veel mensen werkzaam in de ICT-branche. 
De lijst van namen van actoren in relatie tot ICT/O is korter dan de lijst van het ande-
re onderzochte project, de Betuweroute. Veel van wat er in de loop van pakweg een 
kleine twintig jaar, op het vlak van automatisering (IT) en later ICT/O ontwikkeld en 
gerealiseerd wordt, gebeurt buiten de schijnwerpers en zonder veel tamtam. 
Buiten de wereld van de echt geïnteresseerden en de early adaptors is er tot de 
millenniumwisseling weinig belangstelling bij het grote publiek noch in de politiek. 
Dat ‘computers’ in die periode de administratieve ruggengraat voor talloze over-
heidsdiensten, banken  en het bedrijfsleven vormen, blijft voor velen buiten beeld. 120
Alleen wanneer rond de millenniumwisseling de ‘millenniumbug’ opduikt, die wel 
eens tot rampen zou kunnen leiden, begint men zich meer en meer te realiseren 
welke impact ICT op het functioneren van de samenleving heeft gekregen,  dat 
wordt voor velen dan pas evident. Achteraf bezien valt het met die ‘bug’ allemaal 
wel mee, het pakt minder dramatisch uit dan was voorzien.  121
 Een medewerkster van de bank zei midden jaren tachtig eens tegen me: ‘Het gaat wat sneller, alleen 120
duurt het wat langer.’ 
 De millenniumbug ontstaat omdat men in de beginjaren van de automatisering zo zuinig mogelijk met 121
computergeheugenruimte om moet gaan en zo min mogelijk computerregels schrijft. Die ruimte is 
schaars (en dus duur) en levert problemen op tijdens de overgang naar het jaar 2000, doordat de repre-
sentatie van 1 januari 2000 gelijk is aan die van 1 januari 1900: 01-01-00. Voorraadsystemen denken dan 
dat een product met vervaldatum 01-01-00 al een eeuw oud is. Ook vreest men dat er veel mis gaat bij 
renteberekeningen: wie in het jaar '99 een lening afsluit en die in het jaar '00 terugbetaalt, heeft volgens 
de computer ruim op tijd terugbetaald en is geen rente verschuldigd. De anticiperende maatregelen kos-
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In hoofdstuk 7. heb ik beknopt aangegeven hoe de geschiedenis van de automati-
sering in Nederland verloopt. In de beginjaren van iedere technische ontwikkeling 
zijn er de pioniers, die er van in de ban raken en er later een carrière in opbouwen. 
De mensen die bijv. de eerste radio- of televisie-uitzendingen mogelijk maken, de 
mensen die én met de techniek én met de inhoud overweg kunnen gaan.  Voor de 
eerste ‘automobielen’ moest je tenslotte ook ‘chauffeur-mécanicien’ zijn. 
Bij de komst van de automatisering in het onderwijs speelt de introductie van de 
eerste (personal) computers – hoe, naar huidige maatstaven, eenvoudig en instabiel 
ook - een belangrijk rol. Slechts weinigen hebben een idee wat de betekenis voor 
het onderwijs zou kunnen zijn, maar velen hebben wel het gevoel, dat er iets mee 
gedaan kan en moet worden. Maar waartoe en wat er dan precies mee gedaan kan 
worden blijft gissen. 
12.3. Geen specifieke agenda’s 
In strikte zin is er in de periode tot aan Ritzens nota ‘Investeren in Voorsprong’ geen 
specifieke op IT of ICT gerichte bestuurlijke agenda gevormd. Alle beleidsvoorberei-
ding en –uitvoering ter zake maken onderdeel uit van het dagelijkse ambtelijke en 
intradepartementale politiek-bestuurlijke en beleids-‘handwerk’.  
Op de site Parlement & Politiek van het PDC  wordt bij de beleidsmatige en 122
wetgevingsactiviteiten bij Pais noch Deetman iets gezegd over hun demar-
ches op het terrein van IT voor het onderwijs.  
Bij Ritzen staat bij het laatste lemma (beleidsmatig) dat hij samen met Nete-
lenbos (sic) “Investeren in Voorsprong” uitbrengt. Hermans’ “Onderwijs Onli-
ne” wordt niet vermeld.  
De samenstellers van deze politieke profielen kijken er met eenzelfde blik naar 
als de gemiddelde burger of het gemiddelde Kamerlid. ICT en Onderwijs zijn 
kennelijk niet noemenswaard, behalve wanneer in de Kamer de ICT/O-aan-
besteding financieel een rol gaat spelen.  
12.4. Het begin van IT/O 
Minister Pais (VVD) stelt in het laatste jaar van zijn ministerschap in 1981 de Advies-
commissie Onderwijs en Informatietechnologie in. Hij is daartoe wellicht geïnspireerd 
door een bezoek dat hij in februari/maart 1980 aan China brengt over samenwer-
king op het gebied van onderwijs en technologie.  
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Aan prof. Plomp en zijn mede-adviseurs legt de minister de vraag voor waartoe IT in 
het onderwijs het beste kan worden ingezet. De insteek van de vraagstelling is dui-
delijk vanuit de onderwijsinhoud gedreven.  
Het antwoord is drieërlei: laat informatica bestuderen, doceer het omgaan met de 
informatietechnologie ter verdere ontwikkeling ervan, en gebruik de bijbehorende 
technologische hulpmiddelen om het reguliere onderwijs te ondersteunen in zijn 
onderwijsleerprocessen.  
Het advies aan minister Pais kan gezien worden als een eerste antwoord op de 
waartoe-vraag van IT in het onderwijs. Hoewel er dan nog geen sprake is van de 
ICT zoals we die in de context van dit onderzoek kennen. 
   
Pais’ opvolger Deetman (CDA) vraagt bij zijn aantreden aan prof. Rathenau of hij 
hem een antwoord kan geven hoe de informatievoorziening in het onderwijs dan 
een plek kan krijgen.  Automatisering wordt in wereld buiten de school steeds 123
belangrijker, dan kan het onderwijs daar niet bij achter blijven, is de strekking van 
zijn vraag. Rathenaus advies vormt de basis van het latere Informaticastimulerings-
plan (INSP).  
Deetman vraagt zijn directeur-generaal Wetenschapsbeleid, Van Spiegel - een de-
partementale insider, maar in zekere mate een relatieve buitenstaander zodra het 
om onderwijs(beleid) gaat - om een plan op te stellen wat er in het ministerie ge-
daan moet worden om zaken een plaats te geven. Dit resulteert in de opzet van een 
(ambtelijke) Projectstaf Onderwijs en Informatietechnologie (PSOI). 
Vervolgens maakt minister Deetman met veel moeite, voor een periode van vier jaar, 
binnen zijn eigen begroting een bedrag van ƒ 320 miljoen (ruim € 150 miljoen) vrij, 
ten behoeve van IT in het onderwijs.  
De bewaking van dit intradepartementale onderdeel van de begroting, waarvoor de 
vak-directoraten en –directoraten-generaal budget hebben moeten inleveren legt hij 
in handen van de leider van de projectstaf Van Deursen, de latere plaatsvervangend 
secretaris-generaal.  
Tegelijkertijd legt de PSOI contacten met het IT-bedrijfsleven, met de vraag of het 
bereid is om ten behoeve van het onderwijs, meer in bijzonder de scholen, een hel-
pende hand te bieden. Die bereidheid is er.  
Uit het voorafgaande komen drie zaken tevoorschijn: 
 In 1978 stelt de regering een commissie onder leiding van G.W. Rathenau in om de maatschappelijke 123
gevolgen van de opkomst van de micro-elektronica te bestuderen. Als gevolg daarvan roept Deetman in 
1986 de Nederlandse Organisatie voor Technologisch Aspectenonderzoek (NOTA) in het leven. NOTA 
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1. De bewindslieden nemen zelf het voortouw. 
2. Het antwoord op de generieke vraag van Pais behelst het mogelijke ‘waar-
toe’ en minder het ‘wat’ en ‘hoe’. 
3. Deetman focust – pragmatisch – vooreerst op ‘wat’ en ‘hoe’, want zonder 
de  bijbehorende technologische middelen, zal IT/O immers niet werken. 
Hoe bepalend de ministeriële betrokkenheid is, blijkt in 1989 wanneer Deetman af-
treedt als minister en Kamervoorzitter wordt. De PSOI wordt ontbonden. De verdere 
implementatie van automatisering in het onderwijs wordt aan het veld overgelaten.  
Onder de naam Project Invoering Nieuwe Technologieën (PRINT) gaan de landelijke 
instellingen voor onderwijsverzorging er verder mee. De politieke betrokkenheid gaat 
daar echter mee teloor. Er zijn geen grote nieuwe ontwikkelingen meer. Het uitvoe-
rende IT/O-beleid verschilt sterk van sector tot sector en van school tot school. Veel 
hangt af van de ruimte die de plaatselijke IT-coördinatoren binnen de school krijgen. 
12.5. De ICT/O-actoren 
Er is bij de opstelling van de lijst van meest betrokken actoren met een beslissende 
betekenis bij de agendavorming betreffende ICT/O voor een andere opzet dan bij de 
Betuweroute gekozen. Een chronologische in plaats van een alfabetische volgorde. 
De lijst met namen is als appendix opgenomen in de bijlagen. 
  
Sommigen wordt onbewust en onbedoeld tekort gedaan door hen niet in de lijst te 
noemen, maar het criterium voor het opnemen van de naam in de lijst is in hoeverre 
actoren een beslissende invloed op de (bestuurlijke) agendavorming hebben gehad 
tot aan het moment dat ICT/O als project operationeel wordt. 
Er is nog een groep die op deze lijst ontbreekt: de educatieve uitgevers. Ze houden 
zich qua functie bezig met het leveren van onderwijsinhoud met de bijbehorende 
didactiek en pedagogiek. De auteurs van lesmateriaal en methoden  zijn zeer be124 -
trokken bij de materie, maar hun belangen zijn in een zekere mate verstrengeld.  
Tijdens de (openbare) gesprekken over de ‘computer op school’ houden zij zich op 
de achtergrond. De ‘computer’ past bij de uitgevers en hun auteurs dan nog niet in 
het business-model. 
12.6. De “grote” nota’s van I(C)T/O  
De belangrijke nota’s die de agenda voor ICT/O ‘bouwrijp’ maken, zijn:  
 Veel auteurs van lesmethoden en schoolboeken zijn als docent verbonden aan het onderwijs. Zij 124
hebben daardoor een belang bij de verdere ontwikkeling van het papieren lesmateriaal en zijn veelal nog 
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• Pais’ Adviescommissie Onderwijs en Informatietechnologie “Leren over in-
formatietechnologie: Noodzaak voor Iedereen” (1981); 
• Deetmans nota uit 1984, INSP (INformaticaStimuleringsPlan); 
• Ritzens “Investeren in Voorsprong” (1997);   
• Hermans’ “Onderwijs Online” (1998).  
Deze nota’s geven richting aan de kant die IT/O  en later ICT/O op zou kunnen 
gaan. Er is in de aanloopperiode niemand – binnen noch buiten het onderwijs - die 
precies kan zeggen waar het uiteindelijk allemaal op uit zal komen.  
Wanneer het gaat om de toepassing en optimale benutting van ICT/O, zijn het 
waartoe, wat en hoe meestentijds nog zoektochten. Men werkt met een soort ge-
gist bestek. 
De agendasetting en de politieke besluitvorming over ICT/O verlopen ad hoc. De 
uitrol van ‘Kennisnet’   wordt in de Kamer politiek gestuurd als ware het in financi125 -
ële zin een Groot Project, naar analogie van de civieltechnische projecten.  
Een sturing op de zichtbare en financiële aspecten van de aanleg met de daaruit 
voortvloeiende consequenties voor de begroting, maar niet op ‘inhoud’, waar I(C)T 
in het onderwijs haar meerwaarde aan kan ontlenen.  
Niet dat de Kamer a priori over die ‘inhoud’ gaat, maar een visie op dat vlak wordt 
evenmin meegegeven.  
De latere bekostiging van ICT/O verloopt na 2004 via de gebruikelijke kanalen 
(lumpsum-financiering) en verliest daarmee de speciale aandacht van de Kamer.  
Het rapport van de Tijdelijke Commissie ICT o.l.v. Elias uit 2015 toont aan dat 
men in ‘Den Haag’ (ambtelijk en politiek) over het algemeen een beperkte 
kennis over  ICT en de benutting ervan heeft. We weten uit talloze publicaties, 
adviezen, studies en evaluaties dat het met die kennis in de beginjaren van 
IT/O (later ICT/O) – laatste twee decennia van de twintigste eeuw – niet goed 
gesteld is. De sturing en ontwikkeling is in handen van de technici. Een fe-
nomeen dat we uit praktisch alle technologische ontwikkelingen door de ja-
ren heen kennen. Daarin ligt overigens een parallel met civieltechnische pro-
jecten, ook daar is manier van kijken naar en omgaan met de technologie er 
één van de ‘techneut’. 
12.7. Verwarrende begrippen 
In de beginjaren van praktische iedere technologische ontwikkeling worden er be-
grippen bij bedacht die later – naarmate de technologie zich verder ontwikkelt – wel 
eens in de weg kunnen gaan zitten.  
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Het woord ‘automobiel’ dat ruim 100 jaar geleden gelanceerd werd, loopt qua taal 
de jongste ontwikkelingen met zelfsturende auto’s enigszins voor de voeten, omdat 
de menselijke tussenkomst voor het zelfstandig voortbewegen dan niet meer nodig 
lijkt te zijn. Wie denkt er nog aan kaarsen als het over bougies gaat? 
Bij I(C)T doet zich iets dergelijks voor. Soms drijven de gelanceerde termen, beelden 
of metaforen de beschouwer in de verkeerde hoek.  
The electronic highway is een metafoor die suggereert dat er vooral veel en snel 
‘gereisd’ moet worden, terwijl de achterliggende bedoeling is, dat men snel een effi-
ciënt op zijn bestemming aan moet kunnen komen om van daaruit verder te reizen 
en op zoek kan gaan naar bruikbare informatie, die op haar beurt in kennis kan 
worden vertaald.  
De kern van ICT zit niet in de elektronische (snel)weg als zodanig, maar in wat je 
tegenkomt op de koppelvlakken, interfaces, kruispunten, op de plaatsen langs en 
aan die wegen, daar waar de data te vinden zijn die ons informatie verschaffen en 
waarmee we kennis kunnen opdoen. Daar waar deze infrastructuur fysiek, virtueel 
of sociaal tot zijn recht komt. 
12.8. De uitrol van ICT/O 
De agendavorming bij ICT/O voltrekt zich zoals gezegd ad hoc. De tenderprocedu-
res stellen hoge juridische en technische eisen, hoewel ook daar is sprake van terra 
incognita. De aanbesteder noch de aanbieder hebben vastomlijnde ideeën wat de 
implicaties en hoe hoog de kosten zullen zijn.  
De ‘kabelaars’ verwerven de opdracht, zij hebben de gok genomen. Dit in tegen-
stelling tot de KPN-ers, die trachten de kostprijs op de hen van oudsher bekende 
precisie te calculeren. Eerder is al aangegeven dat kabel- en telefoonleverancier 
(ISDN) achter de voordeur van de school wel gedwongen worden tot samenwerken. 
Het uitgangspunt is, zowel van de zijde van het ministerie als van de marktpartijen: 
‘we mogen niet nalaten erop in te spelen, maar wat het precies betekent moeten we 
afwachten’.  
De besluitvorming erover volgt diezelfde lijn.  
Het is de wereld van initiëren, stimuleren en coördineren. Op het niveau van de 
eindgebruikers, de school, wordt ICT/O voor velen een extra taak erbij, geen nieuwe 
functionaliteit die afzonderlijk bij een specialist belegd moet worden, niet voor de 
techniek noch voor de inhoud.  
De aandacht voor ICT-zaken is door de bank genomen bij besturen en schoolma-
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wenselijks gebeurt en dan blijkt dat men onvoldoende alert is geweest en de com-
plexiteit van die materie heeft onderschat. 
De digitale geletterdheid laat bij grote delen van de bevolking sterk te wensen over. 
Zelfs de jongste generaties scoren op dat vlak blijkens een onderzoek uit 2013 on-
voldoende.  
“De relatie tussen leerling- en schoolkenmerken en digitale geletterdheid van 14-
jarigen: secundaire analyses op de data van ICILS-2013”  126
“Ook in Nederland blijkt de aandacht voor digitale geletterdheid [… het effec-
tief zelfstandig (dus zonder aangereikte bronnen) informatie kunnen zoeken, 
selecteren, beoordelen en delen …] in zowel het beoogde als het uitgevoerde 
curriculum zeer beperkt te zijn. (KNAW, 2013; Meelissen, Punter & Drent, 
2014; Thijs, Fisser & Hoeven, 2013)  
ICILS laat bovendien zien dat de verschillen in digitale vaardigheden tussen 
de leerlingen van de verschillende onderwijstypen groot zijn. Vwo-leerlingen 
beschikken over meer digitale vaardigheden dan leerlingen in het VMBO en 
praktijkonderwijs. Het is de vraag of met name deze laatste groep leerlingen 
zonder expliciete aandacht voor digitale geletterdheid in het onderwijs, wel in 
voldoende mate deel kunnen nemen aan en kunnen profiteren van de moge-
lijkheden van de huidige kennismaatschappij.”  
12.9. Ongewenste invloeden buiten de deur houden 
In de aanloop naar de bestuurlijke agenda is er nog een roep om het Nederlandse 
lager en voortgezet onderwijs in één intranet (vgl. een ommuurde vesting) onder te 
brengen, maar al snel blijkt dat dat in praktisch alle opzichten onuitvoerbaar is.  
De overheersende opvatting is samen te vatten als: ICT/O, je kunt er niet tegen zijn, 
maar wat we er precies aan hebben, moeten we afwachten, als er maar niet … en 
dan komen er suggesties voor beperkingen op het vlak van toegang tot ongewens-
te digitale inhoud. Vooral de commercie en onwelgevallige sites moeten buiten de 
(school)deur gehouden worden, aldus het algemene gevoelen bij politici, schoolbe-
stuurders en ouders. Kennisnet krijgt tot taak daar mede voor te zorgen door on-
derwijs gerelateerde inhoud aan te bieden.  
De Kamer blijft wel beducht voor commerciële inmenging van niet-educatieve zijde, 
zij het dat minister Hermans toch nog tracht met een commerciële partij in zee te 
 International Computer and Information Literacy Study i.o.v. Stichting Kennisnet van Luyten, Veen en 126
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gaan, hetgeen uiteindelijk op procedurele en inhoudelijke gronden vastloopt . 127
12.10. Het conceptueel model toegepast op IT en ICT/O 
Een eerste beleidsvenster wordt in 1981-82 gevormd door het door minister Pais 
geïnitieerde onderzoek van Plomp c.s. en door minister Deetman die handen en 
voeten geeft aan het IT/O-beleid. Dit venster sluit weer wanneer de PSOI wordt ge-
ïnstalleerd en het IT/O-beleid gestalte gaat geven.  
Pais’ actie is te plaatsen op de stroom van het probleem, hij treedt spoedig daarna 
als minister af en laat het aan zijn opvolger om er politiek en beleidsmatig vorm aan 
te geven.  
Alles speelt zich af binnen het ministerie. Er is geen agendavormende structuur op-
getuigd en besluitvorming vindt plaats binnen eigen gelederen en tijdens de vaste 
overleggen en contacten met het veld. 
Er spelen geen grote zaken zoals in de civiele techniek want daartoe ontbreken de 
middelen. Desalniettemin is het kunnen veilig stellen van enkele honderden miljoe-
nen guldens (binnen de eigen begroting) voor deze ontwikkeling opmerkelijk, in een 
tijd dat er nog volop bezuinigd moet worden. Deetman beschouwt dat als een hu-
zarenstuk, zoals hij mij vertelt. 
Het tweede beleidsvenster wordt gevormd door het uitbrengen van Ritzens Investe-
ren in Voorsprong en de aankondiging van een tender voor Edunet.  
Ritzen moet het budget ervoor eveneens binnen zijn onderwijsbegroting zien te vin-
den, zij het dat hij dat budget vindt in de artikelen die onder verantwoordelijkheid 
vallen van zijn staatssecretaris Netelenbos, de budgetten voor primair en voorgezet 
onderwijs.  
De staatssecretaris is verder niet rechtstreeks betrokken bij de implementatie van 
ICT/O. De relatie tussen de minister en zijn staatssecretaris lijdt daar onder. 
In het kabinet staat Ritzen nagenoeg alleen, zijn collega Wijers op Economische 
Zaken staat hem bij en dat maakt de aanbesteding mede mogelijk. De gehele ICT/
O-operatie is vooral toch een probleem voor OCW en geen kabinetsaangelegen-
heid. 
De (politieke) besluitvorming over ICT/O wordt meegenomen in het reguliere overleg 
tussen de minister en de Kamer. 
Ritzen stelt nog wel een adviescommissie in, onder voorzitterschap van Fons van 
Wieringen, die het Procesmanagement ICT/O begeleidt. Deze commissie komt en-
	Gedoeld wordt op de zogeheten Jamby-affaire – een ongeldige onderhandse gunning aan het bedrijf 127
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kele keren bijeen, maar speelt bij de agendavorming en de daaropvolgende besluit-
vorming geen rol van betekenis.  
Het door minister Ritzen aan de Kamer aanbieden van de nota Investeren in Voor-
sprong en het in gang zetten van de tender voor Edunet, markeren de opening van 
het beleidsvenster (mei 1997) en bij de  definitieve gunning aan Enertel en na het 
contract van Hermans met nl.tree sluit het venster weer (november 1999).   128
ICT in het Onderwijs zou echter niet ontstaan zijn indien er geen aanzet tot een IT/
O-beleid zou zijn geweest. Dat eerste IT/O-venster ten tijde van de ministers Pais en 
Deetman vormt de basis waarop later ICT-beleid in de onderwijswereld stoelt. Hoe-
wel er in strikte zin in die periode vanaf begin jaren tachtig geen sprake is van een 
expliciet project (er is eerder sprake van projectmatige activiteiten – de PSOI - bin-
nen het reguliere beleid) sta ik er in dit proefschrift toch bij stil. 
Bij ICT/O zijn er geen beleidsentrepreneurs (buiten, zo u wilt, de bewindslieden) en 
is er geen georganiseerde mede- of tegenstand. De financiële consequenties zijn op 
schoolniveau te overzien, de latere ICT-bekostiging vindt plaats langs de gebruikelij-
ke lijnen (lumpsum). De (beleids)aandacht wordt tegen het eind in de gevestigde 
organisatie ondergebracht. ICT/O is een vanzelfsprekendheid geworden.  
Het probleem – welke plaats hebben computer en later internet in het primaire pro-
ces van de school - gesignaleerd door Pais en Deetman, later door Ritzen en Her-
mans, is – althans qua techniek – wel opgelost. Om het ook onderwijsinhoudelijk tot 
een algeheel succes te verklaren gaat nog te ver.  
Misschien moet de aandacht voor ICT/O zich niet in hoge mate tot de leerlingen 
beperken, ook de scholing van docenten en schoolmanagement  en –besturen ver-
dient blijvend bijzondere aandacht. 
ICT/O is er thans op een wijze alsof zij er altijd al geweest is. Dat is de verdienste 
van Kennisnet en haar medewerkers en de verdienste van alle docenten en leerlin-
gen die er dagelijks mee omgaan.  
ICT/O is geen beleidsissue meer, vraagt eenzelfde aandacht als andere (school) 
voorzieningen. Maar ook hier, er komen wel altijd zaken bij, zelden wordt er iets van 
de hand gedaan; of het zouden de oude radio’s en tv’s moeten zijn. 
ICT/O speelt politiek nauwelijks een rol, maar heeft ook geen extra aandacht gekre-
gen toen het misschien een aanvullende waarde zou hebben gehad.  
Niettegenstaande dat is er bij Informatie- en Communicatietechnologie in het On-
derwijs al met al toch sprake van een geslaagd project.  
 Bij beide projecten is er in deze aanloopfase een redelijk kortdurende kabinetswisseling. Bij VenW 128
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Hoofdstuk 13. De politiek-bestuurlijke context  
Welke maatschappelijke en politiek-bestuurlijke context was bij deze projecten relevant? 
13.1. Politieke situatie in Nederland in de jaren tachtig en negentig 
Het tweede kabinet van Van Agt (CDA/PvdA/D66) start in september 1981 en valt 
reeds na acht maanden, omdat het CDA en D66 het met de PvdA-ministers niet 
eens worden over het te voeren bezuinigingsbeleid.  
Na het laatste kabinet-Van Agt (3) treedt Lubbers als premier aan. Hij brengt het 
legaat van zijn voorganger mee: Bestek ’81. Dit betekent dat er nog streng bezui-
nigd moet worden. In dat kabinet treedt Smit-Kroes als minister van VenW aan. Zij 
was in het kabinet-Van Agt 1 reeds staatssecretaris op het departement van VenW.  
Als kabinet-Lubbers 1 (CDA-VVD) in 1982 aantreedt wordt er een bestuurlijke wijzi-
ging doorgevoerd, die in het kader van deze studie relevant is.  
Bij de vorming van het eerste kabinet vindt namelijk een departementale herindeling 
plaats. Bij de vorming van dat kabinet in 1982 wordt Milieuhygiëne omgedoopt tot 
Milieubeheer en bij het ministerie Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening onder-
gebracht. Het nieuwe ministerie wordt in de volksmond VROM genoemd en de mi-
nister neemt Milieubeheer en Ruimtelijke Ordening in portefeuille. De Volkshuisves-
tingszaken worden door de staatssecretaris behartigd. Volksgezondheid dat tot dan 
toe samen met Milieuhygiëne een eigenstandig departement vormde, gaat op in het 
nieuwe ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur (WVC).   129
13.2. Bijzondere aandacht voor milieu 
Milieu heeft vanzelfsprekend nog steeds veel van doen met de volksgezondheid, 
maar het beheer ervan wordt nu meer gekoppeld aan de ruimtelijke ordening en 
wordt tegenwoordig (2016 –‘17) aangeduid met het begrip Leefomgeving.  
De inrichting van Nederland is niet langer slechts een taak voor planologen, steden-
bouwkundigen of landschapsarchitecten, de effecten van hun beleid – en dat van 
grote projecten - op het leefmilieu dienen van meet af aan meegenomen te worden. 
Dit wordt de intrede van de milieueffectrapportage (m.e.r.). 
Winsemius (VVD), minister voor milieubeheer en ruimtelijke ordening, is degene die 
in dit Kabinet de ontwikkeling van twee sterke logistieke knooppunten en motoren 
voor de Nederlandse economie bepleit, de Rotterdamse haven en Schiphol, de zo-
 In 2010 gaan de ministeries van VenW en VROM deels samen onder de naam Infrastructuur en Milieu 129
(IenM) en Volkshuisvesting gaat met het etiket Wonen naar het ministerie Wonen en Rijksdienst. WVC 
wordt eerder omgevormd tot Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS), en Cultuur is ondergebracht bij 
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geheten Mainports. Volkshuisvesting komt onder de hoede van zijn staatssecretaris, 
Brokx (CDA).  
Smit-Kroes (VVD) zal als minister van VenW die post ook in het kabinet-Lubbers 2 
bekleden. 
In de daaropvolgende twee kabinetten onder Lubbers’ leiding zijn respectievelijk 
Nijpels (VVD, kabinet-Lubbers 2) en Alders (PvdA, kabinet-Lubbers 3) de milieupor-
tefeuillehouders. In Lubbers 3 gaat de VenW-portefeuille naar minister Maij-Weggen 
(CDA). 
Alders, naast milieu tevens verantwoordelijk voor het ruimtelijk ordeningsbeleid en is 
medeondertekenaar van de (eerste) PKB Betuweroute. Hij en Maij-Weggen worden 
na de verkiezingen in voorjaar 1994 in kabinet-Kok 1 opgevolgd door respectievelijk 
de ministers De Boer (Margreet, PvdA) en Jorritsma (VVD).   130
Milieu is daarmee politiek sterker geïdentificeerd en wordt een belangrijk thema bij 
de agenda- en besluitvorming over infrastructuur en ruimtelijke ordening. Belangen- 
en actiegroepen op het terrein van milieu zien daarin een duidelijke legitimering voor 
hun optreden en handelen.  
Binnen korte tijd zijn zij net zo gepokt en gemazeld als de gevestigde bestuurlijke 
agendavormers en bedienen zij zich van soortgelijke strategieën en tactieken om 
hun doelen te realiseren.  
13.3. Grote nota’s en wat eraan vooraf ging  
De dan nog niet als zodanig geoormerkte en benoemde projecten Betuweroute en 
ICT/O worden als het ware in dezelfde periode ‘geconcipieerd’. Poeth en Van Don-
gen met hun meermalen genoemde advies uit 1983 en de adviezen van Plomp aan 
minister Pais en van de Commissie-Rathenau na het aantreden van Deetman als 
minister van Onderwijs en Wetenschappen, vormen de basis voor de verdere uit-
werking van de plannen. 
Onder Lubbers’ kabinetten worden er, zoals eerder aangegeven, grote beleidsnota’s 
gelanceerd, aansluitend op of ter vervanging van bestaande nota’s en structuur-
schema’s.  
In 1987 wordt met steun van de overheid de vereniging c.q. lobbygroep Stichting 
Nederland Distributieland (NDL) opgericht. Transport en logistiek worden, zich base-
rend op de Mainportstrategie, speerpunten van (economisch) beleid.  
Tegenstanders van die Mainportstrategie zijn er ook. Zij bepleiten een andere benut-
ting van het beschikbare geld en denken dat andere dan grote fysieke infrastructu-
ren Nederland verder zullen helpen: zoals data- en nanotechnologie- infrastructuren. 
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In de aanloop naar de agenda voor de Betuweroute ontstaat er echter in de politie-
ke besluitvorming een vorm van confirmation bias, een voorkeur voor bevestiging 
van hetgeen men al kent. De beweegredenen worden – door de voorstanders van 
het project - sluitend gemaakt door inductieve redeneringen die niet uit nieuwe de-
ductieve, empirische bevindingen voortkomen en vooral bevestigen wat men toch al 
meent te weten en derhalve juist acht. 
Zo wordt ook al het meermalen genoemde advies van Poeth & Van Dongen door 
verschillende spelers vrijelijk geïnterpreteerd, waarin het noemen van een Rotter-
damse spooraansluiting in een bredere context dient te worden beschouwd.  
Het integrale advies van de beide hoogleraren “Rotterdam of de noodzaak van een 
infrastruktuur voor informatie” behelst echter veel meer: 
  
“Een systeem voor snelle, elektronische informatievoorziening, professionele 
marketing en administratieve afhandeling moet beschouwd worden als een 
infrastrukturele faciliteit , even belangrijk als verkeerswegen voor trein, vracht-
auto en (binnen)schip. Rotterdam mist deze faciliteit, is onvoldoende  aange-
sloten op elektronische netwerken die in voor- en achterland bezig zijn te ont-
staan.” (1983: 31)  
De agendavorming vindt langs andere lijnen plaats. Uit de rapporten en studies 
wordt datgene gelicht dat de voorgestane koers (her)bevestigt. De agenda’s worden 
getrechterd vanuit de confirmation bias, er ontstaan besluitvormingsfuiken. Men kan 
niet anders dan op de ingeslagen weg verdergaan. Deze padafhankelijkheid is al 
eerder in dit proefschrift aan de orde gesteld.  
De grote nota’s vormen de beleidsbasis van het Mainport-denken en vormen daar-
mee tevens de onderbouwing van de Grote Projecten, dit leidt er mede toe dat van 
de ingeslagen wegen niet meer of slechts met grote moeite afgeweken kan worden.  
Legt men de drie nota’s virtueel op elkaar dan worden de Betuweroute, de HSL-
Zuid en de Tweede Maasvlakte een feit, de som van inductieve vooronderstellingen. 
Dit kenmerkt de politiek-bestuurlijke context waarbinnen de agenda- en besluitvor-
ming betreffende de Betuweroute plaatsvindt.  
Opmerkelijk genoeg kan een dergelijke confirmation bias ook een omgekeerd effect 
hebben en leiden tot het niet verlenen van grote steun, zoals bij ICT/O gebeurt. 
Daar houdt men de boot juist af, omdat men over het algemeen in politiek en be-
stuur niet helemaal kan bevroeden wat de betekenis van ICT is, waakt men ervoor 
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13.4. New Public Management  
In de jaren tachtig worden de eerste contouren helder van een beleid, dat erop ge-
richt is om (publieke) uitvoeringstaken buiten de overheid te plaatsen in de veron-
derstelling dat taken doelmatiger en doeltreffender kunnen worden uitgevoerd indien 
dat op een meer bedrijfsmatige wijze geschiedt. Het begrip de B.V. Nederland doet 
zijn intrede. Een naar analogie van het bedrijfsleven marktconform opererende over-
heid wordt een sleutelbegrip.  
Hierbij hoort het beeld van de overheid als een bedrijf met de burger als klant. Deze 
‘markt’ kent evenwel geen of nauwelijks concurrenten, want op heel veel terreinen is 
en blijft de overheid een monopolist met alle voor- en nadelen van dien. Van markt-
conform opereren kan in die gevallen dan ook geen sprake zijn. Men kan als over-
heid wel streven naar een meer publieksvriendelijke benadering van de burger, met 
meer begrip voor diens noden en behoeften, maar dat leidt niet tot de vorming van 
een markt.  
Dit beleid ten aanzien van de publieke dienstverlening - dat we tegenkomen op de 
terreinen van openbaar vervoer, nutsvoorzieningen en enkele overheidsdienstverle-
ningen zoals postvoorzieningen en telefonie - is mede geïnspireerd op hetgeen er in 
het Verenigd Koninkrijk onder de conservatieve premier Thatcher tot stand wordt 
gebracht op het gebied van verzelfstandigingen en privatiseringen van allerlei voor-
zieningen waaronder de Britse spoorwegen. 
De apotheose van het dan ingezette voornemen tot uitvoering van dat beleid vol-
trekt zich aan het eind van dat decennium en loopt door in de jaren negentig. In 
1988 wordt het Loodswezen (tot dan onderdeel van VenW) ‘buitenambtelijk’ verzelf-
standigd en in 1989 is de PTT aan de beurt voor een uiteindelijk totale privatisering.  
Er wordt ook over gedacht om naar Brits model de Nederlandse Spoorwegen van 
de hand te doen, maar dat blijkt een stap te ver. In de loop van de tijd worden tal 
van overheidsdiensten ‘op afstand’ gezet zoals Rijksdienst Wegverkeer, Centrale 
Opvang Asielzoekers, toezichtorganen, toezichthoudende autoriteiten en zo meer, 
het worden zogeheten Zelfstandige Bestuursorganen (ZBO). 
Dit beleid past in het denken dat met het begrip New Public Management wordt 
samengevat; het werpt een schaduw vooruit op de agenda- en besluitvormvorming 
over de Betuweroute. De spoorlijn kan er volgens minister May-Weggen alleen maar 
komen wanneer hij deels privaat gefinancierd wordt en wanneer de lijn – zo onder-
streept ook premier Lubbers - bedrijfseconomisch gezien rendeert.  
De minister heeft het  financieringsmodel van de Wijkertunnel voor ogen. Voor de 
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ziening is er een groot potentieel aan toekomstige gebruikers, voor het spoor zijn 
die er domweg niet. 
De NRC schrijft daarover op 10 mei 2013:  
“De Wijkertunnel bij Beverwijk levert een flinke verliespost op voor de over-
heid, schrijft het Financiële Dagblad vandaag. De tunnel heeft de staat de 
eerste vijftien jaar al 386 miljoen euro gekost, terwijl private investeerders als 
ING en Commerzbank maar 185 miljoen investeerden in de bouw. Dat blijkt 
uit informatie die de krant heeft opgevraagd met een beroep op de Wet 
openbaarheid van bestuur. Volgens de krant hebben de banken een lucratief 
contract afgesloten met de staat: zij investeerden in de bouw van de tunnel, 
in ruil daarvoor maakte de staat jaarlijks een vergoeding over. Hoewel de 
banken de investering inmiddels al ruimschoots terugverdiend hebben, moet 
de staat hen nog tot half 2026 blijven betalen. ...  
De krant (bedoeld wordt hier het FD, H.B.) heeft berekend dat de tunnel de 
staat in totaal bruto 722 miljoen euro gaat kosten, wat neer zou komen op 
een jaarlijks rendement van elf procent.  
De Wijkertunnel op de A9 tussen Velsen en Beverwijk, werd gebouwd tussen 
1993 en 1996. Omdat de overheid zelf geen geld had voor de bouw van de 
tunnel, werd de opdracht privaat uitbesteed aan een consortium van banken, 
die in het project investeerden. De staat betaalt tol per voertuig. De kosten 
van die afdracht zijn zo enorm gestegen omdat het aantal auto’s ook flink 
groeide, en de staat betaalt tol per voertuig aan de banken. Ook is contractu-
eel bepaald dat de acht procent op staatsleningen van destijds blijft gelden 
voor de tolprijzen, ondanks het feit dat die rente sindsdien flink gedaald is. 
Bovendien is in het contract ook geen limiet gesteld aan het aantal voertuigen 
waarover de staat nog de vergoeding betaalt. Gemiddeld betaalt de staat 
0,53 eurocent voor elk voertuig dat door de tunnel rijdt. Als het aantal voer-
tuigen de komende jaren dus nog meer stijgt, moet de staat ook meer beta-
len. De staat heeft pas in 2016 de mogelijkheid de tarieven aan te passen.” 
Het bedrijfseconomisch rendement van de spoorlijn is en blijft een heikel punt. De 
gebruikers zouden met elkaar de aanleg, beheer en onderhoud van de lijn moeten 
bekostigen, dat is nieuw. Los van het feit dat de spoorlijn vanwege de politieke be-
slissingen aanzienlijk duurder geworden is dan oorspronkelijk geraamd, is dit curi-
eus.  
Infrastructuur is er ten dienste van economische activiteiten en die activiteiten kan 
men beoordelen op hun bedrijfseconomisch of maatschappelijk rendement. Voor 
een grote aantal infrastructuren gelden die economische eisen niet. Een enkele we-
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is, het voordeligst scoort wanneer hij niet gebruikt wordt.   131
Aan het eind van zijn derde regeerperiode stelt Lubbers’ kabinet een Fonds Econo-
mische Structuurversterking (FES) voor: de aardgasbaten dienen – aldus dat voor-
stel - vooral aangewend te worden voor zaken die Nederland in economisch opzicht 
verder brengen. Tot die tijd worden de baten mede daartoe beheerd door een amb-
telijke interdepartementale commissie economische structuurversterking (ICES) on-
der leiding van de secretaris-generaal van EZ, destijds Geelhoed.  
Het voorstel voor een FES komt in 1993 – ‘94 niet door de Kamer, maar haalt het 
een jaar later, ingediend door het kabinet-Kok 1, wel.  132
Onder Kok wordt het geld – dat vooral afkomstig is uit Groningen en ommelanden – 
niet langer voornamelijk ingezet voor de sociale zekerheid, in tegendeel de regering 
wil er grote investeringen mee bekostigen. 
Het is deze politieke, financieel-economische ommekeer die enkele jaren later de 
Betuweroute en ICT/O financieel mogelijk maken. 
13.5. Maatschappelijke ontwikkelingen en (politieke) context 
De laatste tien jaar van de vorige eeuw zorgen enerzijds voor een opleving in eco-
nomisch opzicht, maar er maakt zich ook een zekere onvrede meester van het land.  
De grote, goede en rechtvaardige verhalen kunnen niet meer verteld en willen niet 
meer gehoord worden. Slechts het mooie en het aangename blijven over. De pu-
blieke moraal laat zich niet formuleren, politiek en bestuur moeten op de schop. 
(Frissen, 1999) 
Nederland is zelfgenoegzaam geworden. Er worden miljarden rondgepompt in de 
collectieve sector en de ICT-revolutie blijft uit. (Fortuyn, 2001) 
De periode van onderhavig onderzoek omvat ruwweg de periode van begin jaren 
tachtig tot aan het eind van het millennium. Deze periode kan worden gekarakteri-
seerd als een tijdvak van paradoxen.  
Het gaat steeds beter, maar voor velen is de manier waarop het beter gaat toch niet 
goed genoeg. Geld blijkt in veel opzichten het probleem niet (meer) te zijn, maar de 
 Albert Pols in een televisie-interview met EenVandaag 24 januari 2007.131
 “Het FES is een zgn. verdeelfonds van waaruit de verschillende departementale begrotingen worden 132
gesuppleerd. Dit in tegenstelling tot de fondsvorming in Noorwegen, alwaar de aardolie- en aardgasba-
ten in een staatsvermogensfonds worden geplaatst en het geld niet direct aan de begrotingen wordt 
toegevoegd. Noorwegen staat daar niet alleen in, er zijn nog 26 andere landen die dit beleid voeren en 
zich verenigd hebben in het International Forum of Sovereign Wealth Funds. Dit IFSWF hanteert principes 
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visies ontbreken. Er zijn geen ‘grote verhalen’ meer, waar Frissen over spreekt en 
Fortuyn munt de ‘De puinhopen van acht jaar Paars’. 
13.6. Overige relevante contexten 
De relevante maatschappelijke en politiek-bestuurlijke contexten voor beide projec-
ten laten zich, kijkend naar de periode van dit onderzoek (tot 1996) het best om-
schrijven als een periode van economische herstel in Nederland, mondiale ontwik-
kelingen die allengs turbulenter worden en ondanks alle voorspoed een toenemen-
de burgerlijke onvrede met tal van zaken. Dat laatste verschijnsel beperkt zich niet 
tot Nederland, ook elders steekt die onvrede - al of niet gevoed door linkse en 
rechtse populisten - de kop op. 
Uiteindelijk blijkt er aan geld kennelijk geen gebrek als we zien met welk ogenschijn-
lijk gemak er bij de grote projecten geld wordt bijgepast om zoveel mogelijk veron-
derstelde problemen te mitigeren of te minimaliseren. Vervolgens gaan er wel 
stemmen op dat het allemaal wel erg duur wordt en dat het volstrekt onduidelijk op 
is waartoe dat allemaal zo nodig moet. De latere minister Netelenbos (1998 – 2002) 
voelt zich genoodzaakt om mede op financiële gronden bepaalde zaken uit te stel-
len of volledig af te blazen, zoals de oorspronkelijk geplande Noordtak..  
Er is sprake van een politiek-bestuurlijke context waarin er geen heldere concrete 
antwoorden zijn op vragen naar aanleiding van brede maatschappelijke ontwikkelin-
gen, voor oplossingen van mondiale humanitaire problemen en hoe om te gaan met 
milieu en klimaat. 
De bureaucratie groeit en er ontstaat een Utopia of Rules. (Graeber, 2015) De bur-
gerij en de politiek komen steeds meer met de rug tegenover elkaar te staan. Er 
ontstaat een situatie waarbij de modale Nederlander, door de bank genomen, 
steeds welvarender wordt en gelijktijdig zich toch ook steeds ontevredener voelt. 
Burgers (en soms ook bestuurders op andere bestuurslagen) voelen zich niet ge-
hoord, dit leidt tot onvrede en dat plaveit de weg voor populisten die met makkelijk 
in het gehoor liggende hyperbolen het kiezersvolk paaien.  
De ‘professionele’ politieke wereld – de wetgevende macht - schijnt zich van deze 
veranderende context weinig aan te trekken. De kostbare aanleg van het spoor gaat 
door. 
Voor de aanbesteding van ICT/O moet de minister echter aanvankelijk in alle hoeken 
en gaten van zijn eigen begroting geld zien te vinden. Later wordt de ICT/O-bekos-
tiging onderdeel van de lumpsum-financiering en vraagt ze geen bijzondere (politie-
ke) aandacht meer. 
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Hoofdstuk 14. Het verdere verloop en de implementatie 
Welke gevolgen hebben de oorspronkelijke ideeën over de noodzaak van deze pro-
jecten gehad voor het verdere verloop en de implementatie van deze projecten? 
14.1. Betuweroute 
Het oorspronkelijke idee van Poeth & Van Dongen is, zoals eerder betoogd, sum-
mier. Het is een advies, dat echter geen concrete richting geeft aan de aanleg van 
een spoorlijn als zodanig. De suggestie is dat Rotterdam naar zijn achterlandverbin-
ding moet kijken en beschrijft waarom zij dat zou moeten doen.  
Een iets concreter advies komt er vijf, zes jaar later wel met het advies van de 
Commissie-Van der Plas, die het advies van de twee wetenschappers gebruikt als 
basis voor haar visie.  
Van der Plas’ advies beperkt zich tot het spoorvervoer van en naar Rotterdam. De 
commissie adviseert op een hoog abstractieniveau en gaat niet op de stoel van de 
politiek zitten. Het advies behelst randvoorwaarden, waarvan de drie belangrijkste 
zijn: 
- voorzie de Rotterdamse haven van een goede spoorverbinding met het 
achterland,  
- pas het transportbeleid aan opdat er een modal shift komt, ten faveure van 
het spoor en  
- neem daartoe onorthodoxe maatregelen, maak aangepast beleid (zonder 
daarbij verdere bijzonderheden aan te geven). 
We weten inmiddels dat NS Infra/Railbouw al bezig is met de infrastructurele con-
sequenties van een voortzetting (door NS) van het goederenvervoer per spoor.  
De sectie Goederenvervoer bij de NS werkt aan de nota Railcargo 21, waarin vooral 
gekeken wordt naar de kwantitatieve aspecten van dat vervoer. Van nieuwe ver-
voersconcepten is nauwelijks sprake behoudens één uitzondering, er gaat met 
shuttles gereden worden, vaste treinsamenstellingen voor het vervoer van contai-
ners waarbij de (dragende) wagons niet meer gerangeerd behoeven te worden. Ook 
bulktreinen (bijvoorbeeld voor steenkool en ertsen) blijven veelal permanent aaneen-
gekoppeld rijden. 
De EU op haar beurt bereidt Europese goederencorridors voor het spoor voor, 
waarbij Rotterdam ook een duidelijke positie heeft met beoogde goederenstromen 
in oostelijk en zuidoostelijke richting. Dit leidt uiteindelijk, een decennium later, tot 
een verordening die wordt gepubliceerd onder nummer EU/913/2010 van het Euro-
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pees Parlement en de Raad van 22 september 2010 inzake het Europese spoor-
wegnet voor concurrerend goederenvervoer; ook bekend als Freight Corridors. 
Ook hier gaat het om kwantitatieve benadering. Deze (verplichtende) verordening 
regelt slechts dat er zulke corridors door de spoorbeheerders in de EU beschikbaar 
gesteld moeten worden. De verordening zegt uiteraard niets over de wijze waarop 
het vervoer geregeld en geoptimaliseerd kan worden. 
De visie en bijbehorende strategieën zullen de spoorvervoerders en de afzonderlijke 
overheden zelf moeten formuleren. In Nederland zijn die visie, het beleid en de stra-
tegieën er niet. De suggesties van het eerste uur aangevuld met de latere oproepen 
tot ‘onorthodoxe maatregelen’ en ‘flankerend beleid’ komen vooralsnog niet verder 
dan het papier.  
De sector komt ook niet veel verder. Railion blijft zich concentreren op zijn ‘beproef-
de’, ouderwetse businessmodel. Kleine start-ups, zoals Short Lines, ACTS, (later) 
Rotterdam Rail Feeding Services trachten met nieuwe dienstverlening een deel van 
de markt te veroveren, maar zij slagen daar slechts ten dele in. Short Lines failleert 
enkele jaren later en Rotterdam Rail Feeding Services wordt door een grote buiten-
landse vervoerder overgenomen.  
De sfeer tussen de spoorvervoerders is uiterst competitief en er heerst behoorlijk 
wat animositeit in zakelijk opzicht, maar ook op persoonlijk vlak. Die animositeit gaat 
soms zo ver, dat sommigen hun locomotieven quasi-nonchalant op een wissel ‘par-
keren’ en op die manier het transport van een ander bedrijf saboteren. Dat gebeurt 
niet dagelijks, maar het komt voor. 
De quasi-private exploitatie van het spoor door KeyRail (waarover in hoofdstuk 16. 
meer) sneeft. Het is dit bedrijf niet gelukt om nieuwe of vernieuwende railtransport- 
en railbeheerconcepten van de grond te krijgen. De gedachte dat KeyRail zaken 
anders zou kunnen oppakken dan men tot dan van ProRail gewend is, wordt niet 
waargemaakt. Dienstverleners die andere transportconcepten willen uitbaten, in de 
vorm van ketenregisseurs, krijgen geen concessie. In hoofdstuk 16. wordt ook bij 
die pogingen van andere dienstverleners uitgebreid bij stilgestaan. 
14.2. ICT in het Onderwijs 
De aard van de technologie bepaalt – zeker in de periode waarover dit onderzoek 
zich uitstrekt – dat de buitenstaanders (de niet-technologie gedreven sectoren) ach-
ter de technologie aan lopen. 
In de wetenschappelijke wereld van onderwijskunde en pedagogiek is er op ver-
schillende plaatsen aandacht voor de betekenis van informatietechnologie in relatie 
tot het primair en voortgezet onderwijsleerproces, onder meer in Nijmegen, Tilburg 
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Ook de Open Universiteit (OU) is qua IT en later ICT een early adoptor hetgeen gelet 
op haar taak en doelstelling geen verbazing wekt. De kern van OU-onderwijs is im-
mers interactief op afstand onderricht verlenen. De organisatie richt haar kennis en 
kwaliteiten vooral op haar eigen functioneren en haar eigen onderwijsleerprocessen.  
Naar analogie van het grote bedrijfsleven en grote overheidsdiensten kijkt men in 
een eerder stadium, jaren zeventig, nog naar de mogelijke toepasbaarheid van grote 
mainframes met daarop aan te sluiten werkstations (dan nog niet zijnde pc’s), maar 
van dat idee stapt men snel af. Dat zou een niet te beheersen complexiteit mee-
brengen. Het is de microcomputer, zoals de personal computer dan nog formeel 
heet, die de introductie in het onderwijs mogelijk maakt. 
De adviezen aan Pais en Deetman luiden dat IT in het onderwijs een extra kwaliteits-
impuls aan het basis- en voorgezet onderwijs kan geven. Dan moet er wel aan be-
paalde randvoorwaarden worden voldaan. Maar hoe dat dan precies vorm moet 
krijgen weten de beleidsmakers noch de docenten in het veld. De meest basale 
voorwaarde is dat er eerst maar pc’s de school in moeten komen. 
Het (beleids)antwoord krijgt gestalte in een vorm van ondersteuning vanuit het mi-
nisterie met behulp van de eerder genoemde ambtelijke Projectstaf Onderwijs en 
Informatietechnologie (PSOI). Die zal daar gedurende enige tijd in de ondersteu-
ningsbehoefte voorzien. Vanuit het departement worden er contacten gelegd met 
de IT-hardware-industrie, waaronder, Philips, IBM en Tulip, om hen te bewegen te-
gen gunstige condities microcomputers aan de scholen te (doen) leveren. 
Die beleidsondersteuning van Rijkswege valt deels weg, zodra eind jaren tachtig de 
verzorgingsinstellingen de verdere implementatie overnemen. In 1989 houdt de 
PSOI op te bestaan.  
Deetman draagt de zorg voor de IT in het onderwijs over aan het veld: 
  
“De Rijksoverheid heeft voor de periode 1989 t/m 1992 afspraken gemaakt 
met de Stuurgroep Verzorging Informatietechnologie  om in het kader van 133
het OPSTAP-beleid zorg te dragen voor de introductie en invoering van 
NT ...” (NT= Nieuwe Technologie) 
Aldus luidt de inleidende zin van het rapport van Project Invoering Nieuwe Techno-
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logieën (PRINT).   Deetman denkt hiermee te kunnen borgen dat hij, na zijn vertrek 134
als minister, er zeker van kan zijn dat iedere zuil zijn eigen NT-ondersteuning kan 
krijgen. Hoe de scholen er verder mee omgaan is aan hen. 
De introductie wordt mede mogelijk omdat er her en der onder de docenten en ou-
ders enthousiaste hobbyisten zijn, die de school graag verder helpen met het naar 
binnen brengen van IT in het onderwijs. 
Terugkijkend kan gezegd worden, dat vanaf de tijd in de meeste scholen (van het 
voorgezet onderwijs) de pc een min of meer bescheiden plek heeft gekregen, bij-
voorbeeld in het talenprakticum  of daar waar docenten met leerlingen aan de 135
slag gaan met informatica- en programmeerlessen. 
14.3. Van IT/O naar  ICT/O 
Begin jaren negentig bedenken twee software-engineers Tim Berners-Lee en Rob-
bert Cailliau, een communicatievoorziening die zij het world wide web noemen . 136
Via dat www-netwerk kunnen hypertextberichten (eveneens uitgevonden door Ber-
ners-Lee) in een gedecentraliseerd stelsel van systemen verzonden, ontvangen en 
gelezen worden. 
In 1996 lanceren Larry Page en Sergey Brin de zoekmachine Google, die dankzij 
hun algoritmes zoekresultaten op een veel terughoudender manier presenteert 
(zonder banners en steeds in het beeld springende advertenties). De ‘oudere’ 
zoekmachines, zoals Yahoo (1994) en Altavista (1995) zijn in de aanvang minder 
eenvoudig te benutten dan die van Google. Niet alleen is hun beginscherm rustiger, 
de zoekopdrachten vergen minder specifieke vraagstellingen in vergelijking met de 
andere aanbieders. Google heeft de beste algoritmes. Uiteindelijk leggen de ‘oude-
re’ systemen met hun remmende voorsprong het tegen Google af. 
Deze ontwikkelingen hebben wereldwijd een enorme impact. In Nederland hebben 
universiteiten en hogescholen er veel baat bij, wat vooral te danken is aan de ge-
meenschappelijke inspanningen onder de vlag van SURF (Samenwerkende Univer-
sitaire Rekenfaciliteiten). 
 OPSTAP = Operationeel Plan om Stimuleringsactiviteiten en Procedures t.b.v. de ondersteunings134 -
structuur te ontwikkelen.  Deze ondersteuningsstructuur wordt gevormd door het Algemeen Pedago-
gisch Studiecentrum (APS), het Christelijk Pedagogisch Studiecentrum (CPS), het Katholiek Pedagogisch 
Centrum (KPC), het Instituut voor Leerplanontwikkeling (SLO),  het instituut voor Onderzoek van het On-
derwijs (SVO) en het instituut voor Toetsontwikkeling (CITO). 
 Een woord dat inmiddels in de jongste Van Dale (2015) niet meer voorkomt!135
 Zij zijn dan beiden werkzaam bij het CERN in Zwitserland, de Europese organisatie die onderzoek 136
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Ritzen vindt in 1997 – samen met zijn EU-collega’s – dat deze faciliteit ook aan het 
basis- en voorgezet onderwijs beschikbaar gesteld moet worden. Dat leidt tot de 
lancering van nota Investeren in Voorsprong en het uitschrijven van een tender voor 
het gehele primair en voortgezet onderwijs. Op tal van plaatsen in dit proefschrift is 
daar al op ingegaan. 
De implementatie van ICT/O krijgt in de politiek, op scholen en in de brede samen-
leving welhaast een vanzelfsprekend karakter. Dat het hier om een ingrijpende be-
zigheid gaat wordt echter niet breeduit gevoeld, men overziet onvoldoende de posi-
tieve en negatieve kanten ervan. 
In de dagelijkse praktijk betekent het dat er ICT-monteurs over de vloer komen, er 
ontstaan kinderziekten bij de werking van modems en andere apparatuur, maar dat 
ICT/O een goede zaak is wordt – ondanks de ongemakken – wel breed gedeeld.  
In de wereld van (ruimtelijke) vormgevers en ontwerpers geldt een tijdlang het 
adagium Form follows Function. Vanuit dit paradigma staat de functionaliteit 
der dingen voorop. Geen ‘onhandige’ kunst om de kunst, maar de functie 
van het ontwerp en de ergonomie dienen – volgens die opvatting – voorop te 
staan.  
In de wereld van automatisering is, zeker in de beginperiode, in zekere zin het 
omgekeerde verschijnsel het geval. De gebruikers passen zich maar aan, zo 
is het idee, aan de codes en coderingen die de automatiseerders hebben 
bedacht: met C:>/ exec start je de machine. Logisch! 
Wanneer we Form kortweg duiden als vormgeving van de uitvoering, dan zou 
je kunnen zeggen dat, zeker in begintijd van I(C)T, de beschikbare functionali-
teiten de uitvoering bepalen: Function dictates Form.  
Op de consumentenmarkt hebben de ideeën uit de Xeroxlaboratoria – waar 
Apple later dankbaar gebruik van maakt – zo langzamerhand wel ingang ge-
vonden. Desalniettemin klagen nog veel gebruikers dat de gebruiksvriende-
lijkheid van toepassingen nog steeds te wensen overlaat. 
Heel veel ICT-systemen worden tot op de dag van vandaag nog zo geleverd, dat 
het systeem bepaalt hoe de werkprocessen moeten verlopen. In sommige gevallen 
met ingrijpende, negatieve gevolgen omdat de bouwers van de systemen onvol-
doende op de hoogte zijn van de primaire processen en omgekeerd de gebruikers 
onvoldoende de grenzen van de systemen kennen. 
Overigens blijkt een dergelijk dictaat van de machine een terugkerend verschijnsel 
bij opkomende technologieën. Daar komt bij dat de bedrijven die ze lanceren, speci-
fieke barrières oproepen teneinde de concurrentie te verhinderen er met hun vindin-
gen van door te gaan. In de IT-wereld is Apple hiervan een voorbeeld. In de begin-
periode van haast iedere nieuwe technologie prangt dan ook de vraag wie bepaalt 
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Hoofdstuk 15. De legitimering van de projecten 
Welke betekenis hebben de oorspronkelijke ideeën over de noodzaak van deze pro-
jecten gehad voor de latere legitimering van deze projecten? 
15.1. Betuweroute 
In de zoektocht met betrekking tot het ontstaan van de Betuweroute-plannen, in de 
fase die voorafgaat aan de instelling van de ambtelijke stuurgroep, zijn geen formele 
en publiekelijk beschikbare documenten gevonden . De interviews in het kader 137
van dit proefschrift  hebben wel de nodige informatie opgeleverd. 
Lange tijd staan de beleidsmatige ontwikkelingen op het gebied van nieuwe spoor-
weginfrastructuur stil. De laatste wapenfeiten dateren uit 1980-81, te weten de 
Schiphollijn en de start van het eerste deel van de Flevolijn.  
Ruimtelijke ordening heeft vooral betrekking op de handhaving van de kwaliteit van 
de schaarse ruimte. De planologen pleiten er derhalve voor, dat wanneer er op nati-
onaal niveau nieuwe infrastructuur bij moet komen, die vooral te bundelen. Water-, 
auto- en spoorwegen zoveel mogelijk in één landschappelijke groef samen brengen, 
is de gedachte. Vanuit milieuperspectief is spoorvervoer het meest milieuvriendelijk. 
Niet alleen de elektrische tractie, zelfs de dieselelektrisch aangedreven treinen zijn 
altijd nog schoner en benutten de energie effectiever dan binnenvaartschepen en 
vrachtauto’s.   138
De drie vaker genoemde grote nota’s terzake vormen in feite een generiek kader. De 
inpassing van de Betuweroute vergt een aanpassing in het structuurschema Verkeer 
en Verkeer en de planologische kernbeslissingsprocedure wordt aangepast voor de 
besluitvorming (de verkorte PKB). Ten behoeve van de onderbouwing van de mili-
euaspecten bedient men zich van de zogeheten milieueffectrapportages (m.e.r.).  
Dit generieke kader vormt het beleidspasse-partout voor de Betuweroute-plan- en -
projectontwikkeling en de verdere besluitvorming. 
Het discours over een spoorverbinding vanuit Rotterdam kent één specifieke pro-
bleemstellingsdefinitie, die vanuit verschillende hoeken en op achtereenvolgende 
tijdstippen van stal wordt gehaald. Alle latere visies, nota’s en adviezen baseren zich 
 Ambtelijke notities en gespreksverslagen zijn niet beschikbaar voor dit proefschrift. Er zijn uiteraard de 137
rijksnota’s die betrekking hebben op verkeer en vervoer, de ruimtelijke ordening en het milieu en overige 
stukken die aan de Kamer zijn gestuurd.
 Wanneer de dieselelektrische locomotieven alleen, los, rijden zijn het wel enorme vervuilers. Samen138 -
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de facto op dit enkele document: 
15.2. “Rotterdam of de noodzaak van een infrastruktuur voor informatie”  
De oorspronkelijke conceptie van het inhoudelijke beleid en daarmee feitelijk de eni-
ge inhoudelijke component van de latere agenda, begint met het onderzoeksrapport 
van Poeth & Van Dongen (1983).  Dit rapport gaat algemeen gelden als dé strategi-
sche onderbouwing en daarmee de legitimering voor alles wat nadien inhoudelijk en 
in beleidsgeschriften met de Betuweroute te maken heeft. Hieruit stamt de volgende 
tekst: 
“Spoorwegen en Inlandterminals”  
[hoofdstuk 2. ad 1. f. uit het rapport]: 
“Wie de ontwikkelingen in de omringende landen bestudeert stuit in alle ge-
vallen op het facet van de revitalisering van de de spoorwegen, met als rede-
nen: 
• De spoorwegen kunnen helpen verkeerscongesties te bestrijden. 
• Zij veroorzaken minder luchtvervuiling dan het wegverkeer. 
• Zij dragen ertoe bij verbruik van kostbare olieprodukten terug te dringen. 
• Zij vormen een belangrijke aanvulling op binnenvaart en wegtransport. 
• Ze zijn zeer bruikbaar voor containervervoer en zware ladingstromen. 
• Omdat ze zich uitstekend lenen voor de invoering van regelsystemen, is een 
hoge graad van automatisering mogelijk en een ontwikkeling in de richting 
van de lopende band.   139
• Verbeterde omlooptijden zijn mogelijk. 
• Doordat het treinverkeer uitstekend te beheersen is, mag worden gesproken 
van een veilig en betrouwbaar vervoerssysteem. 
• Elektrificatie van spoorlijnen maakt het mogelijk het treinverkeer vanuit diverse 
energiebronnen te voeden. 
• De trein is een ruimtebesparend vervoermiddel. De spoorwegexploitatie 
wordt gekenmerkt door hoge vaste en lage variabele kosten, enzovoort.” 
  
Even verderop in Hoofdstuk 2. ad 2.: 
“Strikt economisch bezien moet het belangrijk worden geacht Rotterdams 
aansluiting op het Trans-Siberische spoorwegstelsel te reaktiveren. De spoor-
verbinding tussen Hoek van Holland/Maasvlakte en de Oostbloklanden zou 
 Deze lopende band is inmiddels tot stand gebracht in de vorm van  zgn. shuttletreinen die in 139
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nieuwe betekenis kunnen krijgen voor het vrachtverkeer door het tot stand 
brengen van een snelle storingsvrije aansluiting op de Euro-Aziatische land-
brug.” 
De auteurs wordt tekort gedaan, als de indruk zou worden gewekt dat dit alles was. 
Hun aanbeveling om meer aandacht aan het spoorvervoer vanuit Rotterdam te be-
steden, wordt door hen in dit rapport onderbouwd. De strekking van het rapport 
gaat echter aanzienlijk verder dan spoor alleen, daar is eerder op gewezen.  
De hier opgevoerde citaten geven de kern van hun advies ter zake van het spoor 
weer en vormen op latere tijdstippen en op tal van plaatsen en in tal van adviezen 
de legitimering van het project Betuweroute.  
15.3. NS Goederen, Railbouw en Commissie-Van der Plas 
Drie belangrijke ontwikkelingen fungeren in feite als een hefboom. In de eerste 
plaats het advies van Poeth & Van Dongen. Ten tweede zijn de ontwikkelingen bin-
nen NS ten aanzien van het goederenvervoer van vitaal belang – feitelijk op twee 
fronten bij Goederen zelf en bij de mensen van Spoorwegbouw. Ten derde is er als 
sluitstuk van de pre-agendafase: het rapport “Goed(eren) op het Spoor” van de 
Commissie-Van der Plas.  
Op het hoofdkantoor van de NS in Utrecht zien de verantwoordelijke medewerkers 
van Goederen in dit laatste advies de legitimering om te gaan werken aan de Nota 
Railcargo 21. We schrijven midden jaren tachtig. Zij roeien daarmee tegen de 
stroom van hun (hoofd)directie in.  
De NS-railbouwers ontlenen op hun beurt daaraan de legitimering voor de opzet 
van de verbetering van bestaande spoorlijnen (onder meer de Havenspoorlijn) en de 
mogelijke aanleg van nieuwe infrastructuur. Het ontwerpwerk aan de Betuweroute 
(incl. de naamgeving) vindt min of meer in stilte plaats, zoals tijdens dit onderzoek 
gebleken is. 
Zodra de Commissie-Van der Plas van start gaat met de formulering van haar eigen 
advies neemt zij daarin dat van Poeth & Van Dongen uiteraard mee. Aldus krijgt dat 
(oer)advies – op het punt van het spoorvervoer – een haast mythische status. Ieder-
een, die er enigszins bij betrokken is, kent de kern van de boodschap, maar weini-
gen weten wat er precies in staat. Later duiken overal, vooral bij de voorstanders, 
de namen van de twee heren op; dus ook in deze dissertatie. 
Van gestructureerde verslaglegging is ondertussen bij de Commissie-Van der Plas 
geen sprake. Het secretariaat van deze commissie is belegd bij een extern organi-
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incrementeel overleg en gedachtenvorming. Het advies komt in korte tijd tot stand 
(drie maanden).  
De voorzitter heeft een civieltechnische achtergrond. Hij was midden jaren tachtig 
nauw betrokken bij de realisatie van de Rotterdamse Willemsspoortunnel. 
Vanzelfsprekend besteedt Van der Plas met zijn commissie ook aandacht aan logis-
tieke en goederenvervoerbeleidsaspecten. Hij stelt: ‘Neem onorthodoxe maatrege-
len om het spoorvervoer te stimuleren.’  
De argumenten ervoor staan ook al in de aanbevelingen van het rapport van Poeth 
& Van Dongen. Zij reppen van ‘de invoering van regelsystemen’, lees: nieuwe ver-
voersconcepten kunnen helpen om meer lading op het spoor te krijgen. 
Het Betuweroute-concept wordt in zijn geheel ook nog eens geschraagd door de 
drie - inmiddels politiek beklonken en eveneens vaak genoemde - grote nota’s over 
de ruimtelijke ordening in de ruimste zin. De visie hoe Nederland eruit gaat zien en 
welk ruimtelijk, logistiek en milieubeleid er gevoerd moet gaan worden is figuurlijk en 
soms ook letterlijk in beton gegoten.  
Nederland Distributieland (1987) is de nieuwe mantra geworden. 
Het moment dat minister Smit-Kroes het advies van Van der Plas in ontvangst 
neemt en overdraagt aan haar opvolgster Maij-Weggen – die vervolgens besluit er 
mee aan de slag te gaan - markeert rond de jaarwisseling 1989 – 1990 de feitelijke 
(niet-formele) start van het project Betuweroute. Pas wanneer de Kamers in april 
1994 instemmen met de PKB-3, is het project ook formeel een feit.  
15.4. Beleidsonderzoek in opdracht van Tweede Kamer en Commissie-Hermans 
Ook in het TG-onderzoek van augustus 1993, uitgevoerd in opdracht van de Twee-
de Kamer wordt het voorstel voor de aanleg van de spoorlijn inhoudelijk (mede) ge-
legitimeerd met de hier eerder citeerde argumenten van het rapport van Poeth & 
Van Dongen. De onderzoeker, Bekker van Twynstra Gudde treedt korte tijd later aan 
als secretaris van de Commissie-Hermans. 
Zodra na de kabinetswisseling tussen Lubbers 3 en Kok (Paars Eén) de Commissie-
Hermans uiteindelijk met een aanbeveling komt, luidt het hier zeer kort geformuleer-
de, geparafraseerde  advies: 
  
‘Betuweroute aanleggen en ter stimulering van het spoortransport ‘flankerend 
beleid’ ontwikkelen’.  
15.5. Terugblik 
Terugkijkend kan vastgesteld worden dat de Betuweroute op een smalle beleidsba-
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is de voornaamste legitimering. De onorthodoxe maatregelen en het flankerende 
beleid zijn bezweringsformules gebleken. Pas later hebben naast de mensen die er 
rechtstreeks bij betrokken waren, vooral de Gelderse bestuurders (die al in eerder 
stadium een opwaardering van de Betuwelijn bepleitten) zich ook positief uitgespro-
ken over de wijze van aanleg en benutting van de spoorlijn.   140
De achtereenvolgende gedeputeerden Verkeer en Vervoer van de provincie Brabant 
zijn blij met de Betuweroute, omdat daardoor het spoorgoederenvervoer dwars 
door Brabantse steden en dorpen in belangrijke mate terug kan worden gebracht, 
hetgeen de overlast voor de burgers goeddeels beperkt.  
Uit gesprekken met mensen die in de buurt van de Betuweroute wonen, blijkt dat zij 
meer hinder ondervinden van het verkeerslawaai van de autosnelweg A-15 dan van 
het spoorvervoer. 
15.6. ICT in het Onderwijs 
Op enkele plaatsen  heb ik in dit proefschrift stilgestaan bij de onderbouwing en 
legitimering van IT/O en ICT/O. 
ICT/O is als infrastructureel project ronduit een novum: alle scholen die bedoeld zijn 
voor leerlingen in de leeftijdscategorie van ruwweg 4 tot en met 18 jaar worden van 
staatswege aangesloten op het (breedbandige) internet. Het is opmerkelijk dat de 
wetgever het project vanwege de financiële implicaties bestempeld als groot pro-
ject, maar er tegelijkertijd in de aanvang er geen extra middelen voor vrij wil maken.  
Zowel als in het begin van de jaren tachtig en vijftien jaar later in 1997 moeten de 
desbetreffende ministers, Deetman en Ritzen, zelf maar zien waar ze het geld van-
daan halen. Ook Ritzens opvolger, Hermans, vertelt me dat hij bij de vorming van 
het eerste kabinet Kok de middelen voor het ICT/O-project zwaar heeft moeten be-
vechten. Onbekend maakt onbemind.  
Dan blijft de vraag waar de legitimering van het besluit voor de aanbesteding van 
Edunet vandaan komt, anders dan dat in eerste instantie in opdracht van de minis-
ter van Onderwijs, Ritzen, geschiedt. Dat brengt het projectteam tot de hiernavol-
gende actie. 
15.7. Leren in de informatiemaatschappij 
Direct na de start van het Procesmanagement ICT/O leeft binnen het projectteam 
de vraag, hoe de modaliteit ICT in staat is de kwaliteit van de onderwijsleerproces-
 Er is al even gememoreerd dat de provincie Gelderland, in het kader van economische ontwikkeling 140
van het Knooppunt Arnhem-Nijmegen, wederom middelen beschikbaar heeft om een logistieke ‘hub’ te 
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sen omhoog te stuwen. Wat betekent de implementatie? Wat kan en moet er straks 
mee gedaan worden? Wat is de relatie met ICT buiten school? Hoe verhouden ICT 
systemen zich tot andere (meta)systemen die integraal deel uit maken van de sa-
menleving. We schrijven 1997-98, Google bestaat net een jaar.  
In de wereld buiten het primair en voorgezet onderwijs en op universitair niveau, 
kent men al geruime tijd op empirische basis ontwikkelde en praktische mogelijkhe-
den van I(C)T. Maar niemand – ook niet in de technisch-wetenschappelijke wereld - 
kan voorzien wat precies de kansen en bedreigingen of de (on)mogelijkheden van 
deze nieuwe voorziening zullen zijn, niet voor het onderwijs noch voor de samenle-
ving.  
Dat leidt tot allerlei vragen zodra ICT/O de school binnenkomt, zoals: hoe ziet deze 
specifieke informatiemaatschappij er dan uit en hoe zullen de mensen die ermee te 
maken krijgen zich ertoe gaan verdragen?  
Hier gaat nog een andere vraag vooraf: hoe kijken de agendavormende  en beslis-
sende actoren – bewindslieden, ambtenaren, Kamerleden, onderwijspersoneel, ou-
ders van leerlingen en vele anderen - er tegenaan?  
Op basis waarvan nemen zij hun beslissingen wat is dan de context van waaruit zij 
hun gedachten vormen op basis waarvan ze later beslissingen nemen?  
15.8. Multiple inclusie 
Van Dongen et al. gaan in een boek over conflictbeheersing in op gedragingen van 
mensen bij veranderingen. Hierin wordt de betekenis van multiple inclusie beschre-
ven. (1996).   
Samengevat komt deze eigenschap neer op het gegeven dat de mens in zijn ge-
drag niet een constant en enkelvoudig wezen is. Wij zijn in ons denken en handelen 
niet altijd stabiel en voorspelbaar en onze gedragingen hangen af van de situatie 
waarin wij ons bevinden. Wij nemen als mensen even zovele rollen aan of posities in 
als er contexten zijn waarbinnen we ons op enig moment bevinden en dat zal bepa-
len hoe we ons binnen die contexten zullen gedragen.  
Flyvbjerg heeft al eerder gezegd, dat om zaken te kunnen beoordelen, context van 
vitaal belang is. (2013). Van Dongen heeft daar de variabele mens met zijn meer-
voudige insluitsels aan toegevoegd, ofwel het menselijke gedrag wordt deels  be-
paald vanuit de positie waarin hij zich bevindt en voor een deel ook door hoe hij zich 
gegeven die positie gedraagt.  
Context bepaalt het gedrag van de mens en de mens op zijn beurt - acterend bin-
nen de context - beïnvloedt deze en geeft er (mede) vorm aan. Teisman (2000) gaat 
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Voor het Kamerlid, dat straks over Ritzens plannen moet beslissen geldt dit even-
zeer. Hij  neemt deel aan de ouderavonden op de school van zijn kinderen en in 141
de schaarse vrije tijd worden de kinderen naar het sportveld of het zwembad ge-
bracht of naar andere bestemmingen binnen of buiten de familiekring. Hoe kijkt hij 
tegen ICT/O aan? Weet hij wat het behelst? Wat zijn zijn overwegingen om voor of 
tegen de ICT/O-plannen te zijn? Strookt ICT op school met zijn levensbeschouwing 
en zijn maatschappelijke inzichten? 
15.9. Van informatietrechter naar kenniswaaier  
Op advies van Roel Bekker, de eerder genoemde partner bij Twynstra Gudde (1997) 
komt het projectteam in contact met diens collega Cees Anton de Vries.  
Hij en zijn (TG)-team maken gebruik van zogeheten infographics als een methode 
om voorliggende vragen letterlijk in kaart te brengen, nader te analyseren en er mo-
gelijk ook antwoorden voor te vinden.  
Infographics zijn in deze context te omschrijven grote plakkaten waarop processen 
worden weergegeven die met korte toelichtingen het getoonde verduidelijken en 
van commentaar voorzien. Ten behoeve van de beantwoording van de hiervoor ge-
stelde vragen ontstaat er een grote geplastificeerde infographic ICT/O van ruim één 
vierkante meter (afbeelding 7. pagina 201).  
De kaart laat zien waaraan gedacht  en waarover gesproken wordt wanneer we het 
anno 1998 hebben over ICT/O-actoren, hun plaats(en) en context(en), en wat er 
allemaal nog meer van invloed is. De plaat blijkt een bruikbaar instrument om de  
beschouwers duidelijk te maken dat ICT/O geen op zichzelf staand, los fenomeen 
is. Het construct van de plaat en de overwegingen die bij de totstandkoming spelen 
worden hierna in deze paragraaf op hoofdlijnen beknopt toegelicht.  142
De kaart toont op de achtergrond twee beelden: links, een traditionele klas met ta-
feltjes en stoelen en met de hand schrijvende leerlingen; rechts, een lokaal waar met 
computers gewerkt wordt. De grote cirkel bevat de boodschap. 
 Ter wille van de leesbaarheid wordt hier voor de mannelijk variant van het persoonlijk voornaamwoord 141
gekozen, waar ‘hij of zijn’ staat kan ook ‘zij of haar’ gelezen worden
 Saillant in termen van ICT: de kaart is ontwikkeld op een Windows-95 platform en blijkt – zonder 142
complete vernieuwbouw – niet meer aanpasbaar te zijn, waarmee de kwetsbaarheid en beperkte houd-
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Op de buitenste ring van de cirkel zijn zes actuele maatschappelijke hoofdthema’s 
weergegeven . Van boven met de klok mee: 143
• economie 
• technologie & wetenschap 
• sociaal systeem 
• demografische ontwikkelingen 
• ecologie 
• politiek  
Bij elk van die systemen/thema’s staan in twee tekstblokjes de algemene kenmer-
ken en ICT- trends grofweg en incompleet aangegeven. Het gaat te ver om ze inte-
graal weer te geven: een paar voorbeelden:  
• economie algemeen: globalisering, flexibiliteit van de arbeid; ICT: chipknip, 
virtuele veilingen, video conferencing; 
• technologie en wetenschap algemeen: verzakelijking, meer toegepast on-
derzoek; ICT: meer internationale projecten via internet, ICT/O als onder-
werp voor wetenschappelijk onderzoek; 
• sociaal algemeen: individualisering, tweeverdieners, emancipatie; ICT: 
Tamakochi, spelletjes, koppeling van bestanden; 
• demografie algemeen: vergrijzing, migratie; ICT: domotica, kenniskloof; 
• ecologie algemeen: duurzaamheid, broeikaseffect; ICT: streepjescode op 
biobak, 3-liter motor (drie liter brandstof per 100 km, H.B.]; 
• politiek algemeen: privatisering,  netwerksturing; ICT: overheidsloket 2000, 
belastingdiskette; afbeelding  
Van de jaarlijkse beschikbare 8760 klokuren besteedt de gemiddelde leerling er on-
geveer 1.000 uur van op school. Er wordt jaarlijks gemiddeld rond 3.000 uur gesla-
pen. Met inachtneming van vakanties en overige vrije dagen blijven er 4.500 uur 
over waarin leerlingen niet naar school gaan. Het leren van en onderwijzen door 
(jonge) mensen voltrekt zich dus niet alleen maar op school.   
Dat verklaart de grafisch vormgegeven hap uit het centraal weergegeven ovaal. Het 
kleinste, driezijdige deel (links) is de school - de docent - met zijn betrokkenen en 
attributen.  
Daaromheen is er de permanente aanwezigheid en druk vanuit de omringende sys-
temen die zowel de school als de leerling ondergaan (het complete ovaal).   
Soms zijn dat  - vanuit ICT/O gezien - relevante partijen, praktijken en invloeden, 
maar ook andere ‘analoge’ zaken vragen aandacht en andere spelers oefenen in-
 Deze zes hoofdthema’s maken deel uit van de zogeheten DESTEP-analyse, een acroniem voor De143 -
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vloed uit. Die beïnvloeding van deze typerende (groepen van) actoren zijn weerge-
geven met de grote groene clusters met pijlen. 
  
Het midden van de plaat geeft de kern van het aandachtsgebied van ICT/O weer: 
leren op school en leren daarbuiten, met of zonder ICT.  
De school heeft in het opvoed- en onderwijsleerproces een prominente maar niet-
temin qua tijdbeslag relatief bescheiden plaats in het leven van de leerling.  
Het leren op school heeft betrekking op alle domeinen van de buitenste ring. Maar 
de lesinhoud werd voorheen  gecategoriseerd, geprioriteerd en onderwijskundig 
benaderd in de trechter van het politieke systeem (geheel links). Dit correspondeert 
met het beeld van de foto met de schoolbanken met de leraar als doorgever van 
informatie. Alle partijen in die trechter ontlenen hun rol, hun invloed en hun 
(zelf)beeld aan het functioneren van die trechter als trechter.  
Onder invloed van de informatierevolutie explodeert de hoeveelheid informatie die 
beschikbaar is en van het leren over de informatiemaatschappij naar het leren in 
deze nieuwe maatschappij, gebruikmakend van directe of online informatie. Dit 
komt overeen met de foto van de desktop computer en de rol van de leraar als on-
dersteuner achter de leerling, niet langer de voorzegger voor de klas.  
Het nieuwe leren wordt het leren in de (kennis)waaier. De (onderwijs)informatie trech-
ter loopt over en zal op den duur niet meer functioneren en zal steeds minder rele-
vant worden. Tijdens deze overgang en daarna is er in de waaier een belangrijke rol 
weggelegd voor partijen die zich dan nog in de ‘smalle’ onderwijswereld bevinden, 
maar dat is dan wel een nieuwe rol. 
Het zijn de omgevingen van de markt (economie) of kennis-toeleverende instituten 
(wetenschap en technologie), maar ook ‘concurrerende’ zaken, vanuit het perspec-
tief van het onderwijs, die aandacht vragen (het sociale systeem). Demografie en 
ecologie vragen en bieden steun, dat laatste in de vorm van lesmateriaal voor het 
onderwijs. Het politiek-bestuurlijke stelsel maakt beleid en biedt ondersteuning en 
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!
Afbeelding 7. vormgeving Maurits Sengers 
Als voorbeeld wordt er hier één nader aangeduid, die onderdeel is van het politiek 
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ties’ en in vier van de vijf omringende ‘satelliet-ovalen’ worden er hiervan enkele ge-
noemd. Eén zo’n satelliet-ovaaltje is leeg.  
Elders, verspreid over de kaart, bevinden zich meer van dergelijk bewust leeg ge-
houden plekken. Dat dient een doel. 
De kaarten zijn geplastificeerd en worden (werden) in een beperkte oplage, voorzien 
van een mondelinge toelichting, verspreid en daarbij wordt een setje zogeheten uit-
wisbare markeerstiften meegeleverd. 
Wanneer iemand opmerkt dat de kaart niet volledig is, dan staat het hem vrij om die 
‘omissie’ goed te maken en er vanuit zijn positie  bij te schrijven wat er volgens hem 
nog ontbreekt. Of hij kan aangeven op welke plaatsen hij vanuit zijn functie of rol – 
virtueel – ook nog op de kaart zou moeten staan.  
Hij is bijvoorbeeld niet alleen ouder/echtgenoot/vader, maar ook lid van een om-
roepvereniging of een politieke partij. Hij is bestuurlijk actief in de sport of leest 
graag sciencefiction boeken en leeft in onmin met zijn buren;  in elke situatie of con-
text zal hij anders zijn of zich op z’n minst anders gedragen: multiple inclusie. 
De beschouwer duidt door met deze kaart te ‘spelen’ zijn eigen context in relatie tot 
ICT/O. Op die manier maakt hij tevens voor anderen, die met hem ‘meespelen’ zijn 
meervoudige inclusies zichtbaar. 
Individuele ‘spelers’: politici, docenten, leerlingen, ouders, bestuurders hebben geen 
ervaring met de overgang van de onderwijstrechter naar de informatiewaaier. Daar 
zijn geen handleidingen of spoorboekjes voor.  
Die ervaring is er bij het team van Investeren in Voorsprong evenmin.  
De kaart kan aldus elke partij helpen om de eigen situatie, de belangen en de om-
geving te duiden. Wanneer dat met meerdere belanghebbenden wordt gedaan, 
ontstaat een nieuw meta-duiding die een bedding vormt voor het virtuele proces 
van overgang van trechter naar waaier. 
De kaart kan onmogelijk een volledig beeld geven. Het is vooral een hulpmiddel be-
doeld om mensen te laten inzien dat ICT/O geen op zichzelf staand gegeven is met 
slechts twee componenten ‘ICT’ en ‘Onderwijs’; ICT/O is onderdeel van een om-
vangrijker geheel en speelt zich af binnen een groter aantal contexten. 
De kaart helpt om de beschouwer duidelijk te maken dat zaken beoordeeld dienen 
te worden met inachtneming van en binnen het complexe geheel van systemen, 
ideeën en contexten, met overeenkomende en strijdige belangen, inzichten, voor-
keuren en veronderstellingen.  
Het bijzondere aan het ontwerp van deze kaart is ook dat de ‘golven’ vanuit de ver-
schillende systemen op sommige plaatsen botsen (op deze plaat vooral in de om-
geving van het specifieke onderwijsdomein) of samen in één richting stromen. Dit 
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van de praktijk.  144
15.10. De duiding van het ‘waarom’ of ‘waartoe’ bij ICT/O en Betuweroute 
Dit hoofdstuk begon met de vraag welke betekenis de oorspronkelijke ideeën over 
de noodzaak van deze projecten hebben gehad voor de latere legitimering.  
ICT/O: 
De voorgaande paragraaf laat zien dat er ten behoeve van de legitimering van ICT/O 
een hulpmiddel is gebruikt dat betrokkenen duidelijk kon maken hoe complex de 
wereld van het onderwijs is.  
ICT is eind jaren negentig een nieuw fenomeen op het terrein van kennisoverdracht 
in het onderwijsleerproces. 
We hebben gezien hoe in het laatste decennium ICT op grote schaal bezig is de 
wereld te veroveren. Het project ICT/O sluit daar naadloos op aan. 
Wat ook duidelijk wordt, is dat de introductie van een dergelijke modaliteit in de sa-
menleving (dus ook in het onderwijs) iets is dat extra inzet vraagt. ICT vervangt im-
mers geen schoolborden – behalve dan dat die tegenwoordig elektronisch ofwel 
digitaal kunnen zijn – en ook de boeken zijn niet verdwenen. Het papieren lesmate-
riaal volledig vervangen door tablets en laptopcomputers blijkt in de praktijk veelal 
geen uitkomst. De zogeheten iPad-scholen zijn geen doorslaand succes geworden. 
Maar ICT/O is veel meer dan handige apparaten. De smartphone, de tablet en de 
(draagbare) computer voegen als zodanig niets toe. Pas wanneer ze op een goede 
manier worden ingezet om bij de digitale programma’s en bestanden te komen 
hebben ze een meerwaarde. 
Betuweroute: 
Zoals in paragraaf 15.5. is betoogd, zijn het ‘waarom’ en ‘waartoe’, vertaald naar 
het pogen te bewerkstelligen van een modal shift ten gunste van het spoorvervoer, 
niet van de grond gekomen. Het is ook moeilijk om in een vrije markt partijen te 
dwingen een vooraf bepaalde richting in te gaan. In een geheel afgeschermde om-
geving kunnen op dat vlak wel eisen gesteld worden.  
 De kaart voor een ander doel: het aardige van deze kaart is ook dat wanneer alle teksten die betrek144 -
king hebben op of een relatie hebben met  ICT/O eraf gehaald zouden worden er een blanco in te vullen 
‘macro-kaart’ ontstaat.  Een dergelijke ‘lege’ kaart zou evenzeer te gebruiken zijn voor analyses van an-
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De Zwitsers doen dat wel met de nieuwe Gotthard-basistunnel. Daar wordt het 
wegvervoer dusdanig ontmoedigd dat vervoerders de facto geen andere keuze 
hebben en gedwongen worden om gebruik van het spoor te maken.  
Bij de Betuweroute is de aansluiting voorbij Zevenaar nog steeds een probleem. 
Hierdoor kan het volle potentieel van de lijn (nog) niet worden benut. De Duitsers 
hebben andere prioriteiten gesteld. Na het van Nederlandse kant schrappen van de 
Noordtak richting Bentheim, zoals oorspronkelijk overeengekomen in Warnemünde, 
heeft men op het traject Zevenaar-Oberhausen minder haast betracht. 
Ook al neemt het spoorwegaandeel in de Nederlandse transportketens slechts 
mondjesmaat toe, een ding is wel bereikt. Het goederenvervoer per trein via Dor-
drecht, richting Venlo door de Brabantse (binnen)steden Breda, Tilburg en Eindho-
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Hoofdstuk 16. De realisatie 
Welk oordeel kan achteraf worden gegeven over de mate waarin de ideeën van bei-
de projecten ook feitelijk zijn gerealiseerd? 
16.1. Betuweroute 
Zoals bij alle transportmodaliteiten zitten er twee kanten aan de zaak: de fysieke 
infrastructuur en de wijze waarop de logistieke mogelijkheden benut worden. 
Over het eerste aspect kunnen we kort zijn. De Betuweroute is een ‘state of the art’ 
civieltechnisch project en gereed voor gebruik.  145
Dat tweede aspect, een optimale logistieke benutting, is niet van de grond geko-
men. Het spooraandeel in de modal split in Nederland is nog steeds gering. Op dat 
punt hebben zowel ‘het beleid’ als ‘de markt’ niet gebracht wat men zich ervan had 
voorgesteld. 
Per saldo wordt er geen beleid gevoerd dat spoorweggebruik stimuleert, voor zover 
dat in een vrije economie al mogelijk zou zijn. De markt komt niet verder dan de 
thans als gemeengoed geldende shuttles tussen vaste vertrek- en aankomstplaat-
sen.  
Een kanttekening is op z’n plaats: hier en daar wordt op kleine schaal met multimo-
dale concepten gewerkt (zoals Versteijnen Logistics in Tilburg laat zien). De grote 
doorbraak van de modaliteit spoor voor het goederenvervoer in Nederland is er niet 
gekomen. 
Bij de Betuweroute speelt bovendien het idee om het project mede met vreemd 
kapitaal mee te financieren en de spoorbaan commercieel te laten exploiteren. 
Daaraan is niet voldaan. ‘Geen spa de grond in voordat dat geregeld is.’, zegt Maij-
Weggen publiekelijk, vlak na haar aantreden. 
16.2. Tussen wens en werkelijkheid: private financiering 
In de adviezen van Poeth & Van Dongen, later nog meer in die van de commissies 
onder leiding van Van der Plas en Hermans zit veel wensdenken verstopt, vooral 
waar het gaat om de benuttingsaspecten. Kijkend naar de ons omringende landen, 
waar het railgoederenvervoer er beter voor staat, ontstaat al snel de idee dat dat in 
ons land toch ook zou moeten kunnen. Maar zo werkt het kennelijk niet. De Rotter-
 Bij ieder groot en zwaar civieltechnisch object doen zich in Nederland in latere stadia altijd minder 145
plezierige zaken voor. Bodeminklinking, verzakkingen, op enkele plaatsen is een andere kwaliteit beton of 
is er ander materiaal toegepast, dat komt overal voor. Dat is te wijten aan de Nederlandse bodemge-
steldheid, zeker die in de rivierdelta. Zelden is dat nieuws, maar als het dit project overkomt, haalt het 
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damse haven groeit, tot een hele grote op wereldniveau, vanwege de binnenvaart, 
die een heel eind Europa in kan varen en het (internationale) wegtransport. De affini-
teit van Nederland met spoorgoederenvervoer is gering. 
Poeth & Van Dongen sommen summier de voornaamste pre’s van het spoorvervoer 
op en belichten de inhoudelijke, logistieke aspecten. (paragraaf 15.2) 
De Commissie-Van der Plas werkt die vijf, zes jaar later uit, zoals blijkt een selectie 
uit commissierapport “Goed(eren) op het Spoor”: 
1. “Onorthodoxe maatregelen dienen met het oog op de toekomst ervoor 
zorg te dragen dat het spoor een adequaat en evenwichtig aandeel levert in 
een totaal pakket van vervoersmodaliteiten.” 
51. (laatste zin) “ … Voor NS Goederenvervoer ligt een uitbreiding naar logis-
tieke dienstverlening voor de hand.” 
52. (eerste zin) “Tevens is het mogelijk dat NS Goederenvervoer, vanuit de 
visie dat logistieke dienstverlening een specialisme is dat te ver van de kern-
activiteiten van NS Goederenvervoer afligt, zich richt op samenwerking met 
een logistieke dienstverlener. …” 
53. (geheel) “Bij de keuze voor logistieke dienstverlening door de NS is keten-
beheersing een voorwaarde. Dit betekent dat de NS in staat dient te zijn, om 
goederen in het logistieke proces op te nemen of af te leveren op plaatsen 
die veelal niet direct aan de spoorwegen zijn gelegen. Dit betekent dat logis-
tieke oplossingen gerealiseerd dienen te worden voor het voor- en natraject 
dat over het spoor wordt getransporteerd.”  
54. en 55. beschrijven de eisen waaraan de nieuwe (goederenvervoer)organi-
satie moet voldoen, met trefwoorden flexibel, onafhankelijk van personenver-
voer, betrouwbaar en value for money; 
56. (de laatste aanbeveling van het rapport, in zijn geheel)  
“Een opzet hiertoe [gedoeld wordt op een nieuwe organisatie zoals aangege-
ven bij 54. en 55. H.B.] is in de praktijk opgezet onder de naam “assenmana-
gement” (of Angebotsverbände). Het is echter de vraag of hierin de bovenge-
noemde punten van voldoende inhoud worden voorzien. Als gevolg van het - 
te - nationaal gericht zijn van buitenlandse spoorwegmaatschappijen is sa-
menwerking in Angebotsverbände minder vergaand dan de markt verlangt. 
Gezien de verstrengeling tussen spoorwegmaatschappijen en overheden ligt 
hier voor de Nederlandse overheid een taak om knelpunten te slechten. Bila-
teraal overleg op regeringsniveau kan hiervoor een aanzet zijn.” 
Enkele kanttekeningen hierbij:  
ad 1. ‘onorthodoxe maatregelen’ kan ook gelezen worden als ‘flankerend 
beleid’, zoals de Commissie-Hermans dat later noemt; 
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die in 1984 verkocht wordt;  
ad 53. er wordt hier niet gesproken van NS Goederen maar van NS in zijn 
geheel, ook in kringen van personenvervoer denkt men in ketens en keten-
beheersing, denk aan een fenomeen als de (toenmalige) treintaxi’s; 
ad 56. In het buitenland is men te nationaal gericht (sic); de Nederlandse re-
gering wordt geadviseerd om met de Duitsers te gaan praten, er staat im-
mers bilateraal overleg.   146
Het karakteristieke aan Van der Plas’ advies is, dat de aanzet voor de bestuurlijke 
agenda in deze fase vooralsnog conceptueel van aard is. Er is nog geen sprake van 
een technische insteek. Het lijkt er zelfs op, dat het civieltechnische aspect in het 
advies ‘Goed(eren) op het spoor’ bewust nog even onder de radar gehouden is. Er 
wordt niet over een nieuwe spoorlijn gesproken. Slechts de generieke pre’s van rail-
goederentransport worden verder uitvergroot.  
Over geld, laat staan private financiering, wordt niet gesproken, terwijl dat aspect 
inmiddels op hoog ambtelijke niveau wel afgetast wordt.  
Maar er zit meer in waarvan men zich kan afvragen wat het realiteitsgehalte is van 
dit advies. Het is zelfs de vraag of de adviserende commissies, inclusief de Com-
missie Hermans, zich daar bewust van zijn.  
‘Onorthodoxe’ of ‘flankerende’ maatregelen treffen of opleggen ten faveure één 
specifiek beleidsdoel in een open, economisch vrije samenleving blijken zelden of 
nooit te werken. Dergelijk beleid is geen panacee en al helemaal niet wanneer 
(voormalige) staatsbedrijven geacht worden te gaan concurreren op een vrije (Euro-
pese) markt. 
Eén van de geïnterviewden formuleert het aldus:  
“Met de flankerende maatregelen die Hermans voorstelde had je in theorie 
ook de paardentram of de trekschuit nog rendabel gekregen, maar wel ten 
koste van de logistieke prestaties van de Nederlandse economie als geheel.” 
Pas wanneer, na acceptatie van Van der Plas’ rapport het ernaar uitziet dat dit pro-
ject naar de politieke arena zal worden gebracht, is dat het begin van de bestuurlijke 
agenda.  
In opdracht van de minister (Maij-Weggen) wordt er een ambtelijke stuurgroep Be-
tuweroute gevormd. De (eerdere) Stuurgroep Private financiering Railinfrastructuur 
 Anno 2016 zijn velen nog steeds boos op de Duitsers, die maar geen haast hebben gemaakt met het 146
opwaarderen van de aansluiting even voorbij Zevenaar. Men vergeet dan dat minister Netelenbos in 2000 
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(SPRI) wordt ‘uitgefaseerd’; de markt blijkt niet geïnteresseerd te zijn in financiële 
deelname, lees: in het nemen van grote financiële risico’s. 
16.3.  De positie van NS en spoorvervoer in het algemeen 
Eerder blijkt al dat het onderdeel ‘Goederenvervoer’ bij de hogere echelons binnen 
NS, in de jaren tachtig en negentig, een minder geziene of zelfs in zekere mate een 
ongewenste entiteit is. Men komt bij dit bedrijfsonderdeel nauwelijks boven de kos-
ten uit.  
Uit een studie begin jaren negentig van de afdeling Strategie en Coördinatie van het 
ministerie van VenW komt naar voren dat de gemiddelde rijsnelheid van een Neder-
landse goederentrein, ook op internationale corridors, minder dan 25 km/u be-
draagt.  
In 1989 heeft het goederenspoorvervoer buiten de vaste klanten met zware bulk of 
treinen met gevaarlijke stoffen (chloor) te weinig andere klanten om partij te bieden 
aan de andere modaliteiten weg en binnenvaart.  
Intussen speelt ook nog een ander aspect een rol. In Brussel is men bezig om het 
spoorvervoer in de EU een stimulans te geven. Er wordt gewerkt aan de opzet van 
een trans-Europees spoorwegnetwerk voor vrachtvervoer en de latere aanwijzing 
91/440, die de openstelling van nationale spoorwegnetten voor andere gebruikers 
regelt.  
De gedachte in ‘Den Haag’, ‘Utrecht’ en ‘Rotterdam’ is dat Nederland zich eenvou-
digweg niet kan permitteren om de railgoederenvervoerwinkel maar helemaal te slui-
ten. De vraag blijft of dat betekent dat er dan wel een miljarden kostende spoorlijn 
voor moet worden aangelegd. 
Goedbeschouwd komt er geen Nederlands stimulerend beleid. Hoe erg is dat 
evenwel? Het zou tot onwenselijke en ongewenste wetten, regels of maatregelen 
kunnen leiden, waarmee de vervoerseconomie en de gehele transportsector op de 
schop zouden kunnen gaan. 
Welk oordeel kan  al met al worden gegeven over de mate waarin deze ideeën ook 
feitelijk zijn gerealiseerd? Het antwoord is, dat slechts een derde van de basisideeën 
gerealiseerd is. Civieltechnisch is het een geslaagd project, maar de gedachte aan 
een uit de as verrijzende vervoerstak wordt niet bewaarheid. 
De eerder genoemde brief van de acht hoogleraren van 9 oktober 1998 wordt niet 
in behandeling genomen. Dat is een gemiste kans. De verbetering van de Haven-
spoorlijn op basis van de nog steeds vigerende Nederlandse technische normen 
(ergo, vooralsnog geen 25 kV en geen ERTMS) is wellicht voldoende (en 
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hoe het verder gaat met het spoorvervoer voorbij Kijfhoek. Maar het blijft niet tot 
daar beperkt, de lijn komt er, tot aan de Duitse grens. 
16.4. Private exploitatie  
Van meet af aan is het de wens geweest, dat het project Betuweroute in zijn geheel, 
dus bouw en exploitatie, als een particuliere onderneming zou gaan werken. De 
private financiering voor de bouw kwam niet tot stand. Vervolgens wordt de stelling 
betrokken dat de Betuweroute een eigen (private) exploitant zou moeten krijgen.  
Hiervoor meldt zich in 2004 de combinatie TowRail.  
Dit is een initiatief van onder meer Volker Wessels Stevin, HSM (Duits), Vossloh (lo-
comotieven) en het Nederlandse Siemens onder leiding van Max Van Asch van Wij-
ck, voormalig regiodirecteur bij NS. Macro-economen van de Erasmus Universiteit 
werken aan de opzet van die plannen mee. Bij het ministerie VenW is men echter 
niet direct enthousiast over plannen van TowRail, men heeft daar zijn bedenkingen, 
omdat het Rijk toch nog met extra geld over de brug zou moeten komen.  
TowRail ziet echter kans om via een hoorzitting rechtstreeks toegang te krijgen tot 
de Tweede Kamer en daar is men aanmerkelijk enthousiaster over de plannen dan 
aan de Haagse Plesmanweg. Uit de documentatie van de werkconferentie die Tow-
Rail in februari 2005 belegt, komt een beeld naar voren, dat de plannen stevig on-
derbouwd zijn.  
Het TowRail-plan voorziet in de volledige exploitatie van de spoorlijn (inclusief beheer 
en onderhoud) en de (keten)regie van het railtransport vanaf de Maasvlakte tot zelfs 
over de Duitse grens (v.v.). 
In juni van datzelfde jaar presenteert Policy Research Corporation (PRC) een in op-
dracht van het ministerie uitgevoerde ‘quick-scan marktverkenning’ waaruit blijkt dat 
private exploitatie, onder voorwaarden, haalbaar kan worden geacht.   147
Dat brengt de minister ertoe om ProRail, de havenbedrijven van Rotterdam en Am-
sterdam (GhA) en TowRail te verzoeken een gezamenlijk exploitatieplan uit te wer-
ken. Dat plan wordt gepresenteerd onder de consortiumvlag de Green Tulip Railway 
Company (GTRC).  148
  
Minister Peijs van VenW tekent vervolgens een Memorandum of Understanding 
(MoU). Bij het Kameroverleg hierover begin 2006 blijkt dat de vier partijen feitelijk 
niet op één lijn zitten. ProRail ligt dwars en is fel tegen een concurrerende speler op 
zijn terrein. 
 Saillant: PRC praat met marktpartijen en niet met ProRail en Havenbedrijf. Dat is gelet op de op147 -
dracht juist, maar was dat ook handig?
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Achter de schermen en later publiekelijk, wordt dit memorandum door ProRail 
zwaar bekritiseerd. Bij monde van president-commissaris In ’t Veld, maakt de orga-
nisatie duidelijk dat de voorgestelde GTRC-plannen op belangrijke onderdelen niet 
uitvoerbaar zouden zijn.  
Met name de splitsing tussen de korte-termijn-exploitatie en het lange-termijn-be-
heer is voor ProRail niet aanvaardbaar. Volgens ProRail doet TowRail aan cherry pic-
king.  
Het adviesbureau Horvath (de voormalige onderzoeker uit 1992 en destijds van Bu-
reau Lloyd’s Register) krijgt de opdracht het voorstel van GTRC nader te kwantifice-
ren. Ook wordt Floris Maljers (oud-bestuursvoorzitter van Unilever) gevraagd om te 
onderzoeken in hoeverre er voldoende vertrouwen er tussen partijen is, om tot een 
succesvolle samenwerking te komen.  
Maljers constateert een onoverkomelijke incomptabilité des humeurs tussen partijen 
(lees: tussen In ’t Veld en Van Asch van Wijck). Die constatering is voor de minister 
aanleiding om het MoU in te trekken. Door interventie van de voorzitter van de RvC 
van ProRail komt het tot een definitieve breuk met de initiatiefnemers. 
De spoorvervoerders, die TowRail steunen, zijn hierover zeer ontstemd en leggen 
een klacht neer bij de NMa (tegenwoordig onderdeel van ACM) . TowRail moet de 149
aftocht blazen. Tegen het Utrechtse bastion blijkt de GTRC-organisatie i.o. niet op-
gewassen. 
Deze uitkomst leidt tot een ander construct, dat snel wordt opgezet. KeyRail, zoals 
de nieuwe entiteit heet, gaat de spoorbaan exploiteren, beheersen en beheren (50% 
is in handen van ProRail, de havenbedrijven van Amsterdam en Rotterdam tekenen 
ieder voor 25%). Het blijkt een crypto-private onderneming die aan de leiband van 
ProRail loopt.  
KeyRail krijgt met zijn bedrijfsonderdeel ‘Operations’ – blijkens de oprichtingspapie-
ren – de zorg voor het capaciteitsmanagement en de verkeersleiding van de Betu-
weroute. Daarnaast krijgt KeyRail de zorg voor het ‘Assetmangement’ (inframana-
gement): “...zoals bij Operations maar exclusief de emplacementen Kijfhoek, Feij-
enoord, IJsselmonde en het traject Zevenaar-Zevenaar Grens. KeyRail is alleen ver-
antwoordelijk voor het onderhoud, niet voor de vernieuwingen en nieuwbouw”. Ci-
vieltechnische projecten op en langs de Betuweroute blijven het prerogatief van 
ProRail. 
Van meet af aan (2007) is het voor velen duidelijk dat deze constructie niet zal gaan 
werken. Het verwondert bijna niemand dat in 2014 de stekker eruit getrokken 
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wordt. 
De concessie aan KeyRail wordt op 1 januari 2015 formeel beëindigd. De aandeel-
houders zijn van mening dat de organisatie zich onvoldoende onderscheidend heeft 
gemanifesteerd als het gaat om gewenste vormen van ketenregie van het goede-
renvervoer, overige diensten en een innovatiever onderhoud van de lijn.  
Ook hier kan men zich afvragen of er voor een dergelijke opzet wel voldoende ruim-
te geboden is. Plannen van TowRail laten zien dan het redelijk uitvoerbaar zou kun-
nen zijn, mits er voldoende gemandateerde ruimte is om marktconform te onder-
nemen. Maar nu kan, aldus de aandeelhouder , na het van de kaart spelen van 150
TowRail en de deconfiture van KeyRail, ProRail net zo goed het beheer krijgen en 
daarmee wordt de Betuweroute geïntegreerd in het Nederlandse spoorwegnet.  
De betrokkenheid van de gemeentelijke havenbedrijven wordt afgebouwd. Het is 
KeyRail niet gelukt om het ‘anders’ te gaan doen. Er is op Kijfhoek voor veel geld 
een winkel opgetuigd die gedoemd is te mislukken en daadwerkelijk sneeft.  
De inspanningen van TowRail met de GTRC  hebben ook veel geld en mens151 -
kracht gekost, maar zijn tevergeefs.  
De Kamer blijft niettemin vasthouden aan private betrokkenheid bij de exploitatie. 
Pieter Hofstra (VVD) , oud-lid van de Tweede en thans (2016) lid van de Eerste 152
Kamer, poogt nog om TNT-Post bij de deal te betrekken. Dat lukt evenmin. 
Het blijft opmerkelijk dat de geest die Lubbers destijds uit de fles laat ontsnappen 
met betrekking tot het bedrijfseconomisch rendement van de specifieke spoorlijn, 
publiekelijk nooit ter discussie is gesteld. 
Publieke infrastructuren bestaan immers  bij de gratie van het gebruik door de sa-
menleving. Dankzij die infrastructuren kan de economie – op welke wijze dan ook – 
draaiende gehouden worden. De aanleg, beheer en onderhoud ervan kost geld. Dat 
geld wordt door de samenleving bijeengebracht door het heffen belastingen en ac-
cijnzen of specifieke retributies.  
De Betuweroute is van meet af aan – in fysieke zin – onderdeel van het Nederlandse 
spoorwegnet. De gebruikers betalen een gebruikersheffing, maar voor slechts dat 
ene stuk tussen zee en Zevenaar zou moeten gelden dat het – als stuk infrastruc-
tuur - bedrijfseconomisch rendabel zou moeten zijn.  
 De Staat der Nederlanden is de enige aandeelhouder van ProRail, wiens belangen door de minister 150
van Financiën worden behartigd.
 Intussen is TowRail dan overgenomen door Babcock & Brown, een Australische investeringsmaat151 -
schappij, die in 2009 geliquideerd is.
 Hofstra is voorzitter van het destijds met steun van het ministerie, het Havenbedrijf Rotterdam en de 152
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16.5. ICT in het Onderwijs 
  
Net als bij het spoorproject speelt ook hier de vraag wat te doen met de benutting 
van de infrastructuur? Wat waren hieromtrent de aanvankelijke ideeën en in hoever-
re zijn die gerealiseerd en is er een maatschappelijk rendement te meten? 
Indien we sec naar het project ICT/O kijken dan zijn de te realiseren doelstellingen 
gehaald. Deze doelstellingen bestaan uit het ‘uitrollen’ van internetbekabeling voor 
alle schoolgebouwen voor het basis- en voortgezet onderwijs in Nederland en zor-
gen voor een werkende aansluiting op en toegang tot het (breedbandige) internet, in 
casu het world wide web.  
Het gehele proces verloopt incrementeel. Dat is het grote verschil met civieltechni-
sche werken, die van begin tot eind moeten worden gepland, ontworpen en financi-
eel onderbouwd. 
In dit opzicht is dit project geslaagd. Moeilijker is het, zo niet onmogelijk, om een 
eenduidig beeld te bepalen waaraan getoetst kan worden of de ideeën die bij be-
trokkenen leven ook inderdaad geëffectueerd of gematerialiseerd zijn en in welke 
mate er sprake is van maatschappelijk rendement. 
In 1997 staat de openbare ICT-techniek in de kinderschoenen. Hoewel de afgelo-
pen twintig jaar veel is bereikt, wordt het dagelijks duidelijker dat het einde van deze 
ontwikkeling nog lang niet in zicht is. Het digitale medium is voor kennisoverdracht, 
administratieve processen, onderwijs en ontspanning in ons land onmisbaar gewor-
den. We zijn er in hoge mate afhankelijk van, ook op tal van andere plaatsen en met 
andere (primaire) processen.  
Het internet is via de kabel of draadloos via de ether in overmaat aanwezig. Alleen 
ergens in de Biesbosch is er in de nabijheid van de Randstad nog een plekje te vin-
den waar men onbereikbaar is voor deze digitale infrastructurele overkill. Daar be-
vindt zich een zogeheten White Spot.  153
16.6. Technische stabiliteit en de kosten worden vergoed 
De mondialisering, internationale samenwerking en de daaruit voortvloeiende (de 
facto) standaardisaties leiden in technisch opzicht tot een werkend, redelijk stabiel, 
maar tegelijk nogal kwetsbaar systeem.  
De techniek behoeft over het algemeen in ons land geen excuus (meer) te zijn om 
niet met ICT/O aan de slag te gaan. De kosten ervoor maken deel uit van lumpsum 
 White Spots, een smartphone app, laat de hoeveelheid digitale signalen zien waarmee we omringd 153
worden. In stedelijke omgevingen gaat dat om honderden signalen. Slechts op enkele plaatsen in Neder-
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financiering zoals die in ons onderwijsstelsel gebruikelijk is. In die zin worden de 
scholen er niet extra financieel mee belast. 
16.7. Opzet van het procesmanagement ICT/O is bepalend voor het slagen 
Het projectteam van het Programmanagement ICT/O werkt langs drie lijnen of 
groepen. De eerste groep begeleidt het formele proces van de aanbesteding en 
heeft zeer frequent contact met de minister en bereidt met hem de politieke besluit-
vorming voor en steggelt intra- en interdepartementaal over het geld. Deze groep 
onderhoudt met zgn. ambassadeurs contact met het veld. 
Een tweede groep onder inhoudelijke leiding van Wim Verdonck richt zich op de 
technische zaken en werkt – na gunning – sterk samen met Enertel, later nl.tree. Die 
techniek gaat niet alleen over stekkers en draadjes, maar vooral over zogeheten 
Service Level Agreements (SLA’s): wat krijgen we voor ons geld? 
De derde groep staat onder leiding van Rob Rapmund en is elders gehuisvest in 
een Openbare School in Zoetermeer. Deze groep zet Edunet op, het latere Kennis-
net, en bouwt het behoedzaam uit. 
In 2001 is de Stichting Kennisnet, onder leiding van Toine Maes , in het leven ge154 -
roepen. Deze organisatie staat op eigen benen en bevindt zich op (ook fysieke) af-
stand van het ministerie. Deze onafhankelijkheid is doorslaggevend geweest voor 
het huidige succes van Kennisnet als aanbieder van onderwijsinstrumenten. Dit zegt 
overigens niet alles over hoe er in de scholen met de instrumenten en de door Ken-
nisnet ontwikkelde producten wordt omgegaan. 
Na gunning en uitrol ontstaat uit de tweede, hierboven genoemde groep de Stich-
ting ICT op School onder leiding van Mees van Krimpen, die eerder in het team van 
Wim Verdonck werkte. Deze organisatie functioneert eveneens zelfstandig als een 
quasi-consumentenbond voor de scholen en in den beginne soms tevens als een 
soort Wegenwacht tussen de leveranciers van ICT-diensten en materialen en de 
scholen. De stichting adviseert over niet-onderwijsinhoudelijke ICT-zaken.  
Het ICT/O-projectteam is na de definitieve gunning aan nl.tree omgevormd tot een 
zogeheten aspectdirectie en daarmee terug in de lijnorganisatie gebracht. Zij houdt 
in 2006 op te bestaan. Haar taken worden overgenomen door de directie Voortge-
zet Onderwijs. In datzelfde jaar fuseren ICT op School en Kennisnet en gaan samen 
binnen één verband verder onder naam Kennisnet. 
Welk oordeel kan dus achteraf worden gegeven over de mate waarin deze ideeën 
ook feitelijk zijn gerealiseerd? 
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Het jubileumboek uit 2012 Kennisnet 10 jaar (2001 – 2011) vat de stand van zaken 
aldus samen: 
“ ... de basisinfrastructuur [is] aanwezig en het inzicht wat werkt met ict en 
wat niet neemt snel toe. Het is aan de instellingen om aan de slag te gaan: 
van wikken en wegen naar bewegen. ... De brede talenontwikkeling van leer-
lingen domineert de (beleids)agenda’s ... De docent heeft hierbij een sleutel-
positie. ... In lijn met het advies van de commissie Dijsselbloem wordt het 
duidelijker scheiden van het “hoe” en “wat”. ... Goed presterende instellingen 
krijgen ... meer vrijheid, zwakke instellingen krijgen sneller te maken met toe-
zicht van Inspectie. Keerzijde van deze vrijheid is een grotere ervaren verant-
woordingsdruk en bureaucratisering. ... Deze kwaliteit wordt verder bedreigd 
door een dreigend tekort aan goed gekwalificeerde docenten. ... Ook wordt 
het potentieel van leerlingen niet altijd benut, onder andere veroorzaakt door 
voortijdige schooluitval, te weinig structurele aandacht voor excellentie en 
door verkeerde studiekeuzes. In internationaal perspectief zakt het Neder-
landse onderwijs op de ranglijsten, bijvoorbeeld als gekeken wordt naar ba-
sisvaardigheden als taal en rekenen.” 
Er is geen lijst beschikbaar waarop precies staat welke ideeën wanneer precies wel-
ke rol spelen. Bij de overgang van IT naar ICT is eerder stilgestaan. Uit de interviews 
en gesprekken met familie, vrienden en kennissen wordt een beeld gevormd. De 
hierboven geciteerde ‘state of the art’, strookt met een breed gevoelde staat van 
ICT/O. 
Zoals eerder ook is betoogd valt op is dat de Stichting Leerplanontwikkeling (SLO) 
en het Centraal Instituut voor Toetsontwikkeling (CITO) vaste posten zijn op de on-
derwijsbegroting, terwijl de Stichting Kennisnet ieder jaar moet afwachten wat be-
schikbaar komt.  
ICT zal in het onderwijs op langere termijn nog veel prominenter (en hopelijk nog 
beter) worden. Dat rechtvaardigt een vaste plek in begroting, net zoals die voor de  
SLO en CITO. 
16.8. Infrastructuurinvesteringen 
Als we de gang van zaken bij de overheidsbestedingen in ogenschouw nemen, is 
het  merkwaardig te noemen dat aanvankelijk Deetman en later Ritzen eerst hun 
eigen portemonnee moeten omkeren om te bezien of ze deze IT/ICT-infrastructuren 
überhaupt van de grond kunnen krijgen.  
Voor telefonie, radio en televisie bleek er (toentertijd) wel overheidsgeld beschikbaar. 
Er is destijds een speciaal staatsbedrijf voor en politiek-bestuurlijk maakte het on-
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Later – de vrije markt is dan tot stand gebracht - komt ‘telecom’ onder de hoede 
van EZ. Het is opvallend dat vooral dat departement zich zo terughoudend opstelt, 
wanneer het om IT / ICT gaat.  
Waarom is er wel geld voor bijvoorbeeld de ontwikkeling van de  Maasvlakten, de 
hogesnelheidslijn, de Betuweroute en de verbreding van autosnelwegen, maar niet 
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Hoofdstuk 17. Conclusies 
“Wat ging er aan de projecten Betuweroute en ICT/O vooraf, waar liggen de bron-
nen van deze projecten, voordat er sprake was van (gebruikelijke) projectopzetten, 
zoals we die later zijn gaan kennen en hoe komt het dat de vragen waartoe de pro-
jecten een uitkomst moesten bieden, tijdens en na het formele (project)verloop, 
kennelijk geen rol meer spelen?” 
Ik herneem de centrale vraag van dit onderzoek. Aan het eind van de ‘archeologi-
sche’ zoektocht prangt de vraag, wat heeft die zoektocht opgeleverd? Hebben de 
onderzoeksresultaten specifiek betrekking op beide onderzochte projecten of zijn de 
bevindingen en conclusies breder toepasbaar en gelden die ook voor andere over-
heidsprojecten en -implementatieprocessen? Kortom, wat valt hieruit te leren over 
de theorie en de praktijk van agendavorming bij besluitvorming over overheidspro-
jecten in het algemeen? 
17.1. Het begin van projecten  
Voor beide projecten geldt – hoe verschillend ze onderling ook zijn – dat het infor-
mele, eigenlijke beginpunt van de projecten zich eerder  in de tijd bevindt dan me-
nigeen denkt of ervaart. De visies en uitgangsposities zijn in vroegere stadia gefor-
muleerd. De eerste stap van ieder (rechtgeaard) project, de probleemdefinitie teza-
men met de mogelijke oplossingsrichting agenderen, vaststellen en formuleren, zijn 
dan feitelijk in die pre-agendafase reeds gepasseerde stations. 
De onderhavige projecten worden eerst binnenskamers ‘gelanceerd’ op het mo-
ment dat de verantwoordelijke bewindspersoon ambtenaren opdracht geeft om een 
dan nog summier plan op te pakken en met de taak om een dergelijk voornemen 
ambtelijk uit te werken. Dat vormt het begin van de ontwikkeling van een bestuurlijke 
agenda. Wanneer later de uitwerking van die plannen al een heel eind op streek is 
en de uitgewerkte ideeën naar buiten worden gebracht, wordt dat door velen – ook 
de politieke buitenwacht - gezien als het begin van het project. 
De uitkomsten van het onderhavige onderzoek leiden dit tot de vraag, of dat alleen 
voor de onderzochte projecten geldt, of dat het hier om een meer generiek ver-
schijnsel handelt. Indien dit verschijnsel meer generiek geldt, dan valt daaruit af te 
leiden dat zodra uitgewerkte plannen als ‘voornemen tot besluit’ via het Kabinet 
naar de Tweede Kamer gaan, de verdere politieke besluitvorming afhankelijk blijft 
van het van meet af aan door de politiek i.c. de minister ingeslagen pad, tenzij de 
Kamer de plannen wegstemt of de minister terugstuurt naar de ontwerptafel. Bij de 
Betuweroute noch bij ICT/O is dat het geval geweest.  
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punten en de rechtvaardigingen ontleend zijn aan eerdere verhalen, die op hun 
beurt stoelen op oudere ideeën, beelden en contexten. Er blijken ‘oude’ veronder-
stellingen met de nieuwe opzet mee te komen, zonder dat er een heldere pro-
bleemstelling en een duidelijke visie geformuleerd zijn voordat met de verdere uit-
werking en uitvoering wordt begonnen. Integendeel, alles wordt op voorhand dicht-
getimmerd met strakke bestekken en knellende bestuurlijke regels. 
Bij de presentatie van dergelijke plannen worden nut en noodzaak met globale ge-
tallen aangetoond en wordt beschreven wat er op welke wijze tot stand moet wor-
den gebracht, het ‘wat’ en en ‘hoe’. Een visie ontbreekt.  
De kernvragen naar het ‘waarom’ of het ‘waartoe’ van een project lijken daarmee 
vanaf het begin naar de achtergrond gedrongen, als die überhaupt al gesteld zijn. 
De vragen naar het ‘waartoe’ komen, zoals uit het onderzoek blijkt, later ook niet 
meer terug.  
Het Betuweroute-project heeft weliswaar een doel, maar feitelijk gaat het om een 
middel ter oplossing van een niet exact gedefinieerd probleem. Het probleem is te-
ruggebracht tot de aansluiting op het Duitse spoorwetnet. Tijdens de uitvoering 
komt de focus volledig op de uitvoering van het middel te liggen.  
Indien de doelstellingen simpelweg zouden zijn ‘leg een spoorlijn aan’ en ‘sluit de 
scholen aan op het internet’, dan zijn de projecten vanuit die beperkte optieken ge-
slaagd.  
Echter, getoetst aan de bovenliggende doelstellingen (de waartoe-vragen): ‘realiseer 
een modal shift’ en ‘vernieuw het onderwijsleerproces’ zijn de uitkomsten negatief. 
Voor het project ICT/O is dat te billijken, omdat deze technologie daarvoor te nieuw 
en te onvolwassen is. Bij de Betuweroute is er sprake van een omissie. 
Deze conclusies zijn terug te voeren naar het prille begin van de projecten, er is 
geen probleemdefinitie geformuleerd, er is geen scala aan oplossingsrichtingen on-
derzocht en er is geen duidelijk politiek visiedocument, anders dan de visies ‘uit een 
vorig leven’ die eerder in de grote nota’s zijn neergeslagen.  
17.2. De paden slijten in  
Onderwijs en automatisering (IT/O) begint met de impliciete vraag van Pais waarom 
er iets met automatisering in het onderwijs iets gedaan zou moeten worden, hij stelt 
de waarom- of waartoe-vraag aan de orde. Dan is er nog geen sprake van een pro-
ject. Zijn opvolger Deetman geeft de zaak handen en voeten en bereidt de imple-
mentatie voor met behulp van zijn eigen (project)staf, de PSIO. Hij geeft vorm aan 
het wat en hoe. 
Vijftien jaar later besluit Ritzen om een tender uit te schrijven om alle scholen in het 
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Het moet een zogeheten breedbandige voorziening worden, met de mogelijkheid 
om video te streamen en instructieve films binnen te halen. Opmerkelijk is ook hier 
dat het ICT/O-project als project pas wordt geïnitieerd wanneer de aanbestedings-
procedure vanuit de lijnorganisatie al opgezet en begonnen is. 
De vraag waarom ICT in het onderwijs, als vernieuwend aspect, een plek moet krij-
gen, krijgt pas vorm wanneer Kennisnet aan de slag kan gaan. Als verweer tegen 
deze gang van zaken kan gesteld worden dat er – in tegenstelling tot het spoorpro-
ject – geen vergelijkbare alternatieven voorhanden zijn. Het gaat hier om een voor 
deze sector volstrekt nieuwe technologie, die voorwaardelijk is om er mee aan de 
slag te kunnen gaan. 
Bij de Betuweroute is het begin anders. Op het moment dat minister Smit-Kroes het 
rapport van de Commissie-Van der Plas accepteert, ontkiemt het project in de lijn-
organisatie en is er bij de NS op papier met de technische uitvoering reeds meer 
dan een begin gemaakt.  
De door de Commissie-Van der Plas geadviseerde beleidsuitgangspunten, te weten 
Rotterdam een directe spooraansluiting bieden richting het Europese achterland 
(zonder de Betuweroute expliciet te noemen of te duiden) en – met ‘beleidsgeweld’ 
– de groei van het wegvervoer terugdringen door meer met de trein te laten vervoe-
ren, staan vanaf dat moment niet meer ter discussie.  
De dominantie van de in begin van de jaren tachtig ontwikkelde mainportstrategie is 
dermate groot, dat later zelfs het gezelschap onder leiding van de ervaren bestuur-
der Hermans geen aanleiding of misschien zelfs geen kans ziet om van dit ingesle-
ten pad af te wijken. De instellingsbeschikking voor deze commissie bood die ruim-
te overigens niet of nauwelijks.  
De doelstellingen en houdbaarheid van Nederland – Distributieland (NDL) worden 
niet ter discussie gesteld. Dit impliceert niet dat die doelstellingen niet zouden deu-
gen, maar een sanity check om te bezien of ze nog steeds wel deugen, vindt niet 
plaats. Knight-Wendling en het CPB steggelen nog over de vraag wat de macro-
economische betekenis van het aanleggen van deze spoorlijn zou kunnen zijn,  
McKinsey bekvecht met Railned hoe groot de resterende capaciteit van het be-
staande net is, maar zij nemen in hun studies de effecten van de bovenliggende 
doelstelling, de modal shift, niet expliciet mee. 
Het denken over de grondslag voor de Betuweroute is een platgetreden pad ge-
worden, waar zowel in de politiek als in de aanpalende advieswereld kennelijk niet 
van afgeweken kan worden. De vraag waarom dat pad daar zo ligt en of er nog an-
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Een goede illustratie van zo’n padafhankelijkheid, in dit geval opgelegd door partijen 
van buitenaf, volgt hieronder. 
Oud-VenW-minister Netelenbos (PvdA) vertelt in het gesprek met mij, dat zij 
destijds overwogen heeft om bij de uitvoering van de HSL-Zuid de aanleg van 
de tunnel onder het Groene Hart te schrappen. Premier Kok was niet en-
thousiast om niet te zeggen tegen, maar haar ideeën op dat punt hadden wel 
de steun van de milieubeweging. Echter een enkele gemeente op dat deel 
van het traject van de lijn dreigde bezwaar aan te gaan tekenen, omdat enke-
le inwoners reeds gedwongen waren te verhuizen.  
Indien die tunnel niet zo worden aangelegd moesten die mensen nog een 
keer verhuizen en daar maakte de gemeente ernstig bezwaar tegen en 
dreigde naar de Raad van State te stappen als de minister haar beslissing 
zou doorzetten. De minister gaf zich gewonnen, want wanneer de gemeente 
voet bij stuk zou houden, zou de aanleg ernstig vertraagd worden en derhal-
ve veel geld hebben gekost. De tunnel onder het Groene Hart is er volgens 
het oorspronkelijke plan gekomen (“met al zijn minder fraaie landschappelijke 
contrapties”). De minister kreeg niet de kans om op dat deel van het traject 
van het pad af te wijken.  155
Achteromkijkend zien we dat oorspronkelijke visies, uitgangspunten en rechtvaardi-
gingen tijdens de rit niet meer ter discussie worden gesteld. Waarom we dingen zijn 
gaan doen en nog steeds doen, is dan niet meer aan de orde. 
Het voormalig Kamerlid Leers (CDA), ten tijde van de (parlementaire) start van het 
project Betuweroute, woordvoerder namens zijn fractie, zegt het ruim twintig jaar 
later zo (en ik citeer hem met toestemming):  
“We hebben ons alleen maar bezig gehouden met het wat en hoe, en niet met het 
waarom!” 
17.3. Een onwrikbaar paradigma 
De Betuweroute is het resultaat van een beleid dat stoelt op de gedachte dat Ne-
derland nog steeds hét transport- en logistieke middelpunt van Europa is en zou 
moeten blijven, ondanks de recente ontwikkelingen elders in dit werelddeel en, zo-
als blijkt, uit de toenemende concurrentie van de Belgische en Noord-Duitse zeeha-
vens, de maritieme ontwikkelingen in het Middellandse Zeegebied  en de nieuwe 
spoorwegroutes vanuit China.   
Het heersende beeld – dat Nederland i.c. Rotterdam dé poort naar en van Europa is  
 In de voorbereiding van civieltechnische werken gaat een heleboel “onzichtbaar” werk zitten. Bij wij155 -
zingen moeten (bestemmings)plannen worden gewijzigd, zijn er grondaankopen gedaan, afspraken met 
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- wordt (her)bevestigd tijdens de wederopbouw na de Tweede Wereldoorlog, terwijl 
de oorsprong van dat denken misschien wel teruggaat tot de zeventiende eeuw. 
Het economische bloeitijdperk ten tijde van de Verenigde Oost-Indische en West-
Indische Compagnieën. De Republiek der Zeven Provinciën is een handelsnatie met 
belangrijke koloniën en een land met een reputatie van uitgekiende kooplieden en 
belangrijke zeevaarders en -rovers. 
De Nederlandse volkscultuur is ervan doordesemd. De (gedateerde) liederenbundel 
‘Kun je nog zingen, zing dan mee’  illustreert en accentueert deze negentiende-
eeuwse manier van denken, die zeker nog tot diep in de twintigste eeuw prominent 
aanwezig is. Dit beeld vervaagt enigszins tegen het eind van die eeuw, met de op-
komst van de generaties van en na de jaren tachtig: de millennials . 
Maar zelfs in het begin van de eenentwintigste eeuw zijn er vooraanstaande politici, 
waaronder de premiers Balkenende en Rutte, die erop wijzen hoe die glorieuze ge-
schiedenis van de V.O.C. voor de Nederlandse samenleving nog steeds een stip op 
de horizon zou moeten zijn zodra het om de toekomst van het land gaat. Zo diep 
zitten deze gevoelens en denkbeelden.  
“Nederland heeft een roemrijke traditie als handelsland. Wij functioneerden – 
eeuwen voordat het concept bestond – als toegangspoort van Europa. Waar 
dankt de Gouden Eeuw zijn gouden randje aan? Aan de kracht van Neder-
land om direct in te spelen op kansen die zich voordeden.” (Eurlings, minister 
van VenW, de eerste zin van het voorwoord in ‘Nederlandse Mainports onder 
Druk’, 2009) 
Het gaat veel te ver om te beweren dat de goederenspoorlijn in een rechte lijn te 
verbinden zou zijn met Piet Hein of Jan Pietersz. Coen. De continentale, Europese 
handelsroutes liepen wel altijd met ‘Hollandsche’ schepen in de delta van Schelde, 
Maas en Rijn van oost naar west en van west naar (zuid-)oost. Ook de IJssel- en 
Hanzesteden waren zeer actief en overklasten soms de prestaties van het scheep-
vaartverkeer richting van de voormalige koloniën, vooral in de richting van Noord-
west Europa en in het bijzonder de Baltische Zee.  
Pas met de komst van spoorwegen – midden negentiende eeuw - wordt de grote 
Nederlandse delta van noord naar zuid v.v. doorkruist.  En dan, honderd jaar later – 
na de crises in de jaren zeventig - rond 1980 komt de Commissie- Wagner met het 
advies om toch (weer) in infrastructuur te investeren. Kort daarop treedt minister 
Winsemius, aan, die pleit voor een beleid, dat later mainportstrategie gaat heten en 
gericht is op de ontwikkeling van de mainports Rotterdam en Schiphol.  
Het Openbaar Lichaam Rijnmond vraagt tezelfdertijd aan Poeth en Van Dongen 
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Waterweg en de monding van de Maas. De stichting Nederland-Distributieland 
(NDL) wordt een prominente pleitbezorger van de filosofie die aan het mainport-
denken ten grondslag ligt. De naam van die stichting wordt daarna ook de mantra 
voor dit beleid. 
Daarnaast heeft het bouwende deel van de NS-organisatie in de loop van de jaren 
tachtig het plan voor een sterk op de Betuweroute lijkende goederenspoorlijn al op 
de tekentafel staan, ondanks dat de toenmalige president-directeur fel tegen de 
handhaving van de goederentak binnen zijn bedrijf gekant is.  
En dan geeft minister Smit-Kroes met de instelling van de Commissie-Van der Plas 
het laatste zetje. De Betuweroute is dan al op weg om een feit te worden. Het pro-
ject krijgt al gestalte, in de beleving en het denken van de beleidsmakers en van de 
potentiële beslissers en de latere uitvoerders.  
17.4. ICT in het Onderwijs 
In zekere zin geldt een dergelijke vroege, informele start ook voor IT/O en ICT/O. 
Het begint van onderop met onderwijzers, leraren en ouders die in de jaren zeventig 
met hun Commodore- en Atari-computers denken dat deze fraaie (en ietwat onbe-
holpen) technologie een plaats in het onderwijs zou moeten krijgen.  
Begin jaren tachtig ontstaan op tal van plekken pc-privéprojecten, waarvan dankzij 
de gunstige fiscale mogelijkheden, gretig gebruik wordt gemaakt.  Dat wordt poli156 -
tiek en beleidsmatig ook opgemerkt en dat brengt onderwijsminister Pais en na hem 
minister Deetman ertoe om te laten onderzoeken wat IT voor het Nederlandse on-
derwijs zou kunnen betekenen.  
Wanneer vijftien jaar later (midden jaren negentig) ICT de nieuwste, kennis onder-
steunende technologie wordt, blijft minister Ritzen, in navolging van zijn Europese 
collega’s niet achter. Hij presenteert een visie onder de titel Investeren in Voor-
sprong, maar het project of liever het proces IT/O-ICT/O is dan eigenlijk ook al meer 
dan twintig jaar onderweg. De aanbesteding van de ICT-infrastructuur  op deze 
schaal voegt echter wel een nieuwe dimensie toe. 
Het gevoel dat ICT toen reeds de nieuwe stip op de horizon voor Nederland zou 
kunnen of wellicht zou moeten zijn, is twintig jaar later politiek en beleidsmatig op 
veel plaatsen nog steeds niet helemaal doorgedrongen. Het waartoe van ICT in het 
onderwijs is tot op de dag van vandaag nog steeds niet helder inhoudelijk en poli-
tiek geadresseerd.  
 Hoe anders is dat tegenwoordig; een middelbare school in Den Haag wil zijn docenten, die niet ICT-156
minded blijken te zijn, uitrusten met iPads. Maar dan grijpt de fiscus in: dit is inkomen ‘in natura’ en wordt 
als belastbaar aangemerkt. Dit is het einde van het plan om van schoolwege iPads of dergelijke aan 
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Op het gebied van transport en logistiek kan het haast geen toeval zijn dat juist de 
activiteiten in de regio’s buiten de gekende mainportgebieden, in Twente en de regio 
Eindhoven - verder weg van de hectiek en (on)zekerheid van het op grote schaal 
verplaatsen van lading - de boventoon voeren in de Nederlandse wereld van de zo-
geheten kenniseconomie en een hoger percentage economische groei laten dan in 
de rest van Nederland (stand juli 2017).   157
Velen zijn er zich van bewust dat dit de (digitale) wereld is waarin nog een heleboel 
te winnen valt, maar het politieke establishment heeft dat - blijkens de bevindingen 
van de Commissie-Elias - tot in het tweede decennium van de een-en-twintigste 
eeuw kennelijk nog niet door. Ook ICT/O heeft ondanks de inzet en het enthousi-
asme van de mensen van Kennisnet nog niet kunnen bereiken, wat er bereikt had 
kunnen worden, als er meer (politieke) aandacht en een stabiele financiering aan 
besteed zou zijn.  
17.5. Als je vroeg opstaat, ben  je nooit te laat 
De constatering met betrekking tot het Betuweroute- en het ICT/O-project dat de 
projecten al begonnen zijn voordat er formeel over gesproken en beslist kan wor-
den, is naar alle waarschijnlijkheid op heel veel overheidsprojecten van toepassing. 
De agenda’s worden veelal niet protocollair vastgesteld, maar worden veeleer  
gaandeweg gevormd door praktijken, die vooralsnog buiten het zicht van definitieve 
beslissers tot stand worden gebracht. Deze informele projecten beginnen met de 
vraag en het verzoek tot verdere uitwerking van plannen van een bewindspersoon 
of bouwen voort op ideeën en  plannen die al op de (beleids)plank liggen. Dan wor-
den er – projectmatig werkend - beleidsimplementaties voorbereid en later uitge-
voerd. 
Op het moment dat de besluitvormingsagenda’s formeel vastgesteld  worden, ver-
binden de beslissers zich bewust of onbewust aan het gegeven dat er al een voor-
traject doorlopen is en dat er veelal niet meer van het ingeslagen pad afgeweken 
kan worden. Indien daarenboven ter wille van een vlotte besluitvorming aanvullende 
regels worden gesteld waar ook de Staat zich aan zal moeten houden (de PKB van 
destijds), ontstaat een beslissingsdwangbuis waar burgers en politici niet meer uit 
kunnen ontsnappen.  
 Vele instanties en instituties wordt tekort gedaan door hen hier niet te noemen. Te denken valt daarbij 157
naar de onderzoeken en resultaten op het gebied van agricultuur in Wageningen en de technische uni-
versiteiten van Delft en andere plaatsen. Zij spelen voor Nederland een zeer belangrijke rol. Er hier verder 
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17.6.  De Commissie-Hermans stelt het ‘waarom’ niet meer aan de orde 
Een herbezinning op het Betuweroute-project vindt binnen de gelederen van de 
commissie plaats, maar de uitkomst is dat de lijn toch aangelegd kan worden. Is dit 
er mede de oorzaak van dat de oorspronkelijke projectdoelen niet gerealiseerd wor-
den? De spoorlijn wordt, zoals nu reeds meermalen betoogd, immers ten principale  
aangelegd met twee doelen: aansluiting op het Europese net (dat is geslaagd) en 
het mogelijk te maken van een modal shift. Dit laatste impliciete doel wordt door de 
adviescommissies onder leiding van Van der Plas en Hermans nog wel gesigna-
leerd, maar bij de verdere uitwerking van de plannen is het benuttingsaspect niet 
meer aan de orde gekomen. Niet bij de projectorganisatie en ook niet in de beleids-
afdelingen van de ministeries en feitelijk nog steeds niet. Alle politieke en maat-
schappelijke deliberaties over het gebruik van spoorwegen in Nederland hebben 
nagenoeg uitsluitend betrekking op het personenvervoer. 
Bij de ‘eindafrekening’ van het project blijkt dat het goederenvervoer per spoor het 
wegvervoer niet heeft kunnen terugdringen met als gevolg dat de verkeerscongestie 
op autowegen door de aanleg  en het gebruik van de spoorlijn niet minder is ge-
worden . De veronderstelde en ingecalculeerde milieuwinst is niet bereikt. Wat wel 158
bereikt is, is dat het goederenvervoer over de Brabantroute, vanaf Dordracht via 
Breda naar de Duitse grens bij Venlo, drastisch is afgenomen. Dankzij de Betuwe-
route gaan er aanmerkelijk minder goederentreinen door de Brabantse binnenste-
den zoals Breda, Tilburg en Eindhoven. 
17.7. Hoe het ook kan, maar niet gebeurt  
Lindblom noemt – zoals hiervoor eerder uiteengezet - twee opties om tot een poli-
tiek-bestuurlijke en een beleidsmatige besluitvormingsagenda en daarmee tot be-
slissingen te komen. 
De door hem voorgestelde te verkiezen branch method is, in het geval van de Be-
tuweroute bijvoorbeeld onder een noemer als bestuurlijke coproductie, niet toege-
past. Daar wordt de dienstdoende minister in 1993 op gewezen. (Rapport Huigen et 
al.). Maar er wordt vanuit het kabinet geen actie op ondernomen. Het is ook knap 
lastig om dit advies in de praktijk dan nog een plaats te geven, omdat ook de Staat 
ondertussen in het keurslijf van de ordetermijnen zit ingeklemd.  
Wat dit betreft stel ik vast, in navolging van Lindblom en velen na hem, dat zodra 
voorafgaand aan de formele besluitvorming, doel, uitgangspunten en ‘spelregels’ 
dichtgespijkerd worden, een latere ombuiging van root naar branch method geen 
effect meer zal sorteren.  
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Het Gemeenschappelijk Overleg onder leiding van De Bondt is een afgezwakte 
vorm van bestuurlijke coproductie gebleken. De mogelijkheid om te kunnen interve-
niëren wordt hier deels mee geschapen. Door de fracties in de Tweede Kamer 
wordt dit initiatief opgepakt om het geschonden vertrouwen in de wijze van beslis-
sen te herstellen.  Ondanks de hoge kosten die deze interventies met zich mee159 -
brengen, wint de landelijke politiek het vertrouwen er niet mee terug en de minister 
was de regie al kwijt. 
17.8. Andere omstandigheden bij ICT/O 
Voor het ICT/O-project liggen zaken anders, de ambities met betrekking tot het in-
houdelijke profijt zijn reeds bij aanvang zeer gematigd en het beoogde doel, het fy-
siek aansluiten van het onderwijs op het breedbandige internet en het verder facilite-
ren ervan (door middel van het latere Kennisnet) is geslaagd.  
Het etiket Groot Project wordt er slechts om financiële redenen door de Tweede 
Kamer aan toegekend. De Kamer wil de minister in financieel opzicht goed in de 
gaten kunnen houden. Dit predicaat verschaft de mogelijkheid om halfjaarlijkse rap-
portages van de bewindspersoon te eisen, zoals dat bij ‘echte’ grote projecten ook 
gebeurt.  
Het project stoelt op de breed gedragen idee dat er in het onderwijs ‘iets’ met IT/O 
(jaren tachtig) en later met ICT/O (rond de millenniumwisseling) gedaan moet wor-
den. Maar expliciete beleidsmatige en politieke overwegingen (behoudens binnen 
het ministerie zelf en in het onderwijsveld) ontbreken. 
De totstandkoming, gerekend vanaf Plomps rapport aan Pais en de demarches van 
Deetman, verloopt incrementeel. Het zijn steeds kleine stappen, die interventies 
mogelijk maken: de Lindbloms branch method, volgens het boekje. 
Bij de implementatie van ICT/O krijgen de theoretici Kingdon en Cohen, March en 
Olsen in zekere zin geen gelijk. In tegenstelling tot hun (impliciete) bevindingen dat 
vaak de gevolgde processen verre van optimaal verlopen, leiden die processen en 
de ICT-probleemstelling (de visie) wel tot positieve resultaten.  De scholen hebben 160
ICT en er is Kennisnet. 
Geplaatst in het conceptueel model van Henry leidt de probleemstroom naar een 
oplossing en niet tot vervaging, er is een doel bereikt: het probleem is opgelost. De 
 Aanvankelijk door de fracties van CDA en PvdA (Lubbers 3) en in tweede termijn  door de coalitie van 159
PvdA, VVD en D66 (Kabinet Kok 1, ook bekend als Paars 1).
 Lindblom, Cohen et. a. , Kingdon en Henry laten zich niet uit of beleidsdoelen wel of niet gehaald 160
worden. Zij doen niet anders dan beschrijven hoe besluitvormingsprocessen verlopen en zouden kunnen 
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politiek vervolgt haar eigen stroom en vanuit de beleidsstroom wordt de uitvoering 
gefaciliteerd, zoals het hoort. 
Dat het doel bereikt is, wordt wellicht mede veroorzaakt door het feit dat er met 
schaarse middelen gewerkt moet worden. In de beperking toont zich de meester. 
Zeker Ritzen denkt er, blijkens zijn uitlatingen, zo over.   
Er moet, door het niet kunnen beschikken over riante budgetten, eerst door Deet-
man en later door Ritzen gepionierd worden op kleinere schaal. Er moet bovendien 
tegen de stroom van het gebrek aan belangstelling bij de overige leden van de des-
betreffende Kabinetten en de lauwe reacties vanuit de Kamer opgebokst en voor 
iedere gulden geknokt worden. Om aan dat laatste verschijnsel de conclusie te ver-
binden dat dit een voorwaarde zou zijn om beleidsimplementaties tot een goed ein-
de te brengen, gaat te ver. Maar het moeten werken met beperkte financiële midde-
len, leidt wel tot inventief handelen, ook in politiek-bestuurlijke en begrotingstechni-
sche zin. 
Deze gang van zaken laat in dit geval zien, dat het vooraf hebben van een visie 
voorwaardelijk is om tot goede resultaten te komen. Het incrementele werken levert 
hier een aanzienlijk beter resultaat op dan het plompverloren neerzetten van een 
gedetailleerd project waaraan anderen niets meer toe of af kunnen doen.  
Het is hier, op basis van slechts twee onderzochte projecten, niet voldoende om 
deze veronderstelling zonder meer generiek, geldend voor heel veel andere over-
heidsprojecten, te verklaren voor andere overheidsprojecten, maar een duidelijke 
vingerwijzing is het mijns inziens wel.  
Ondanks de beperking dat slechts twee – onderlinge contraire - projecten een 
smalle empirische basis vormen is de algemene stelling te verdedigen dat met klei-
ne stappen werken vanuit een goede visie, beter is dan het neerzetten van een ge-
heel, en detail, uitgewerkt plan zonder uitwijkmogelijkheden. Dat laatste dwingt de 
besluitvorming naar een onomkeerbare reeks van te nemen beslissingen, alles ligt 
immers al vast. Het waarom wordt weggeduwd door het wat en hoe. 
17.9. Specifieke karakteristieken van agendavorming  
Bij de Betuweroute wil men vlak voor de aftrap zo precies mogelijk weten wat de 
(aanleg)kosten en de macro-economische en bedrijfseconomische kosten en baten 
zijn. Over de achterliggende visie en over een basale en heldere probleemanalyse 
wordt er op politiek niveau niet langer gesproken. Een van de geïnterviewde (voor-
malige) Kamerleden bevestigt dat. 
De beleidsbepalers gaan er vanuit dat, voortbouwend op het concept van de main-
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de hoofdbestanddelen van die strategie – de aanleg van een goederenspoorlijn 
dwars door het land – tot uitvoer te brengen.  
Bovendien zijn de onderliggende nota’s betreffende verkeer en vervoer, ruimtelijke 
ordening en milieu in politiek-bestuurlijk beton gegoten. De bijbehorende destijds 
genomen  kernbeslissingen, over verkeer en vervoer, en ruimtelijke ordening, heb-
ben (hadden) immers de kracht van wet.  
Dat aan één van de laatste eisen niet wordt voldaan - het op instigatie van Lubbers 
aangeven wat het bedrijfseconomisch rendement van de spoorlijn sec is en hoe 
private financiering gestalte kan krijgen - wordt op de koop toegenomen. Dit zou op 
zich een reden geweest kunnen zijn om het project in de pauzestand te zetten. 
Alle aanlegopties zijn echter bekeken, gesorteerd, beoordeeld en behoudens één 
variant, die van de spoorlijn zo strak mogelijk langs de A-15,  terzijde gelegd. De 
plannen voor de definitieve Betuweroute liggen op papier al klaar en snelle besluit-
vorming wordt gefaciliteerd door het beslissingskader daarop aan te passen, in de 
vorm van een nieuw wettelijk kader, die anticipeert op de eveneens nieuwe Tracé-
wet.  
In de politieke en de beleidsstroom houdt men zich nog slechts bezig met de voor-
waarden om te komen tot de fysieke aanleg van de spoorlijn Dit is Lindbloms root 
method ten voeten uit. 
17.10. Het rendement van ICT/O 
Bij het ICT/O-project worden dergelijke (rendements-)vragen niet gesteld. De aanleg 
van de kabelinfrastructuur is voorwaardelijk om tot inhoudelijke benutting van het 
breedbandige internet binnen het onderwijs te komen. De aanleg van deze infra-
structuur wordt gezien als een diepte-investering. Opdrachtgever noch opdracht-
nemer hebben bij de aanvang zicht op de kosten en de impact van de aanleg van 
deze infrastructuur.  
De ICT-technologie staat in die periode (1997) nog in de kinderschoenen, de reik-
wijdte ervan wordt niet overzien. Breedbandig internet wordt niettemin beschouwd 
als een noodzakelijke voorziening voor het onderwijs, die interactief leren en doce-
ren mogelijk moet maken. In het begin bepalen het budget en de bieding wat er tot 
stand kan worden gebracht: het is pionieren van twee kanten, vanaf de zijde van de 
gebruikers als van de kant van de aanbieders.  
Uiteindelijk – na de volledige uitrol van ICT/O omstreeks 2002 - worden de kosten 
voor de benutting van deze aansluiting meegenomen in de reguliere lumpsumfinan-
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kosten- en batenanalyse te komen. En dat is misschien maar goed ook. Datavoor-
zieningen horen immers thuis in het rijtje gas, licht en water. 
De ICT-kabel heeft – evenmin als een volledige toegeruste spoorbaan - geen eigen-
standig nut, het nut wordt bepaald door datgene wat ermee gedaan kan worden. 
ICT/O heeft de voorwaarde gecreëerd om onderwijsinhoudelijk verder te komen en 
met het initiëren van Kennisnet is toegang tot deze digitale omgeving gezekerd. Het 
zicht op de mate waarin dit instrument wordt benut en de kwaliteit van de in- en 
output van deze interactieve, digitale voorziening dient empirisch vastgesteld te 
worden; mede daartoe doet Kennisnet zijn werk en zijn de onafhankelijke onder-
wijsdeskundigen bij het werk van de stichting betrokken.  
Er is voor het ICT/O-project geen afzonderlijk of speciaal besluitvormingskader ge-
creëerd. Dit project – behoudens tijdens de uitrol de halfjaarlijkse financiële rappor-
tages – wordt in het reguliere overleg tussen bewindslieden en de Kamer ‘meege-
nomen’.  Hetgeen betekent dat de Kamer – op één motie na – inhoudelijk gezien 
geen beleidswaarde heeft toegevoegd. Die ene motie ging over het buiten de deur 
houden van private exploitatie van Kennisnet. 
17.11. Actoren met beslissende betekenis: de bewindslieden  
Vastgesteld wordt dat de rol en betekenis van bewindspersonen voor het in gang 
zetten en houden van de beleidsimplementaties bij zowel de Betuweroute als bij 
ICT/O van doorslaggevend belang is.  
De ideeën van het eerste kabinet Lubbers (vanaf 1982) – met minister Winsemius 
voor Milieu en Ruimtelijke Ordening en Smit-Kroes voor Verkeer en Waterstaat – zijn 
voor wat betreft de Betuweroute - van beslissende aard geweest. Daar ligt de basis 
van het mainport-denken met alles wat daar bij hoort en zoals dat al meermalen 
benoemd is.   
Bij de Betuweroute begint het met de beleidsommezwaai die Smit-Kroes vlak voor 
haar vertrek in 1989 maakt. De rol en steun van de drie later opeenvolgende minis-
ters van VenW en hun collega’s van VROM dragen er sterk toe bij, dat de spoorlijn 
tot stand gebracht kan worden.  
Opmerkelijk is dat vooral de rol en betekenis van het ministerie van VenW in publici-
teit naar voren komt, terwijl het beleid, de regels en inbreng van de zijde van de mi-
nister van VROM minstens even belangrijk zijn voor het bepalen en behalen van het 
eindresultaat. 
Een dergelijk patroon vindt men terug bij de projecten IT/O (Pais en Deetman) en 
ICT/O (Ritzen en Hermans). Ook hier is de persoonlijke inzet van de bewindsperso-
nen van doorslaggevend belang gebleken.  
De rol en positie van bewindspersonen als vaandeldragers van vooral nieuw op te 
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Ter adstructie dit: op het moment dat Deetman besluit de IT/O-zaken buiten het 
departement bij de onderwijsverzorgingsinstellingen onder te brengen (1989), ver-
liest het implementatietraject (tijdelijk) zijn momentum. Pas wanneer Ritzen met zijn 
ICT/O-plannen komt en de regie naar zich toe trekt, komt er weer schot in de zaak 
(1997).  
Het lanceren van het voornemen tot besluit van het project gepaard aan de daarop-
volgende agendering bij de Tweede Kamer behelst in de praktijk de feitelijke - en 
dan nog informele - start van dergelijke projecten.  
Bij dit voornemen tot besluit gepresenteerde agenda markeert in het conceptueel 
model niet slechts de opening van het zogeheten beleidsvenster, het is tevens de 
opening van een ander fenomeen. De verdere besluitvorming vindt namelijk plaats 
aan de hand van in het voortraject geconcipieerde beleidsvisies en –documenten. 
Zaken liggen al zeer gedetailleerd vast. In dat voornemen (tot het finale besluit) van 
die agenda, zit ook het pad besloten waar nauwelijks van afgeweken kan worden 
(padafhankelijkheid) en krijgt het  besluitvormingsproces steeds meer de eigen-
schappen van een fuik: met iedere (tussentijdse) beslissing in een dergelijk proces 
neemt de fuikwerking verder toe. 
Bij de Betuweroute is de fuikwerking veel prominenter voelbaar dan bij het ICT/O-
project. Bij ICT/O speelt dat effect eigenlijk geen bepalende  rol, want er zijn geen 
vergelijkbare alternatieven voorhanden. De uitkomst moet zijn dat er een kabelnet-
werk van hoge kwaliteit wordt uitgerold ten behoeve van zogeheten breedbandig 
internet. Men laat het aan de minister om deze zaak – de aanleg van een functione-
rend Edunet/Kennisnet – te klaren. Men kan in beleidsmatige en technische zin toch 
maar één kant op.   161
De aanleg van de spoorlijn als middel, is een doel op zich geworden en het pad om 
dat doel te bereiken inclusief het beleidsinstrumentarium om dat mogelijk te maken 
zijn vooraf bepaald en de procedures eromheen vormen een eendenkooi waaruit je 
niet kunt ontsnappen.  
Wel worden gaandeweg de specificaties, op grond van politieke wensen, bijgesteld 
met hoge kostenstijgingen tot gevolg. (Hoge) kosten die op zich wel goed beheerst 
worden.  Dat constateert Flyvbjerg (2007) in een onderzoek dat hij in opdracht van 
het ministerie van VenW uitvoert. De Betuweroute blijkt een van de best uitgevoerde 
grote infrastructuurprojecten ooit te zijn. 
 Er zou wellicht direct al voor een integrale glasvezelkabelinfrastructuur gekozen kunnen zijn, maar 161
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17.12. De maatschappelijke en politiek-bestuurlijke context  
Nederland kent van oudsher coalitieregeringen, die zich gesteund weten door 
meerderheden in de Tweede en veelal ook in de Eerste Kamer. Deze gang van za-
ken bepaalt in hoge mate het verloop van de politieke besluitvorming. Bij de indie-
ning van plannen stemmen de regeringsgezinde fracties - meestentijds - met de 
ingediende plannen in. Tijdens de informele contacten tussen kabinet en de be-
vriende fracties vindt veelvuldig overleg plaats en eventuele verschillen van mening 
of andere inzichten binnen de fracties worden vooraf, meestal in besloten kring, zo-
veel mogelijk beslecht.  
Dat is bij de Betuweroute meer het geval dan bij ICT/O. Dit leidt voor wat betreft de 
Betuweroute tot voortvarende besluitvorming, maar de Kamer wordt er daarmee 
gelijktijdig afhankelijk van en volgt gedisciplineerd de door de bewindspersoon en 
haar/zijn team uitgestippelde lijnen .  
De meest aannemelijke aanvangsmomenten van Betuweroute en IT/O (ICT/O) lig-
gen beide aan het begin van de jaren tachtig. IT/O heeft in Pais en zijn opvolger 
Deetman haar pleitbezorgers.  
De politiek-bestuurlijke agendavorming van de Betuweroute laat tot 1989 op zich 
wachten. Op papier is men voordien met het ontwerp (en de naam) van de nieuwe 
spoorlijn al een eind op streek. 
ICT/O daarentegen krijgt behoudens van direct betrokken partijen, enkele (onder-
wijs)deskundigen en binnen het onderwijsveld nauwelijks enige publieke aandacht. 
Kennisnet is onderdeel van het onderwijsinstrumentarium geworden. De technologi-
sche ontwikkelingen van ICT gaan zo snel, dat het zeker voor niet-insiders moeilijk 
is om het tempo bij te houden.  
Grosso modo willen de scholen op dit punt zo goed mogelijk bij de les blijven. De 
leveranciers van het lesmateriaal en de lesmethoden hebben er daarentegen grote 
moeite mee om hun verdienmodellen aan  de nieuwe situatie aan te passen. In aan-
vang komt men vaak niet verder dan het digitaal presenteren van analoog lesmate-
riaal, zonder verdere toegevoegde waarde.  
Twintig jaar later, ten tijde van dit proefschrift, is het voor velen nog steeds moeilijk 
om de digitale ontwikkelingen een goede plaats te geven in het analoge leven. Dat 
geldt niet slechts de oudere digibeten.  Onderzoek wijst uit dat de jongste genera162 -
ties een grote tactiele vaardigheid bezitten als het gaat om het bedienen van ICT-
apparatuur (vooral smartphones en tablets) en de omgang met populaire applica-
ties, maar toepassingsgericht omgaan met digitale informatie is voor velen nog een 
probleem. (Zie paragraaf 12.8.) 
 Naar mijn stellige overtuiging zouden dit a-digibeten moeten heten, er zijn immers ook a(n)alfabeten, 162
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 17.13. De legitimering  
Bij de Betuweroute spelen de inzichten en adviezen uit de vroege jaren tachtig bij de 
latere legitimering nog een belangrijke rol.  
De aanbevelingen voor het stimuleren van het gebruik van de spoorlijn, afkomstig 
van de adviescommissies van Van der Plas en Hermans in de jaren negentig wor-
den verder niet uitgewerkt. De bepleite beleidsvoorstellen zijn niet meer dan politie-
ke zoethouders gebleken. 
Een speerpunt van deels aanvullend (uitvoerings)beleid wordt, dat de aanlegde rou-
te geen extra (geluid)hinder mag opleveren voor de omwonenden. Alle maatregelen 
die aan dat doel tegemoet komen worden ingezet. Men loopt vooruit op later nog 
definitief vast te stellen geluidhinderwaarden waaraan de lijn mogelijkerwijs op enig 
moment zal kunnen moeten voldoen. 
De noodzaak van legitimering van ICT/O blijkt van minder groot belang. De steun 
die het project vanuit Kabinet en Kamer krijgt is – zoals vaker gezegd – zeer gering. 
Het bevreemd de geïnterviewden dat het politiek-ambtelijk apparaat bij het ministe-
rie van Economische Zaken het zowel ten tijde van IT/O als bij ICT/O zo laat afwe-
ten.  
Deetman had het gevoel er in dit opzicht alleen voor te staan. Ritzens collega Wij-
ers, minister van Economische Zaken, daarentegen heeft hem in het kabinet – op 
persoonlijke titel – verbaal gesteund, maar met name premier Kok en de minister 
Zalm van Financiën houden de boot af.   
Het onderwijsveld is overwegend enthousiast, hoewel er ook daar tegenstrevers 
zijn: ICT betekent extra aandacht en legt beslag op schaarse tijd: het is volgens ve-
len iets dat erbij komt en dat geeft extra belasting en werkdruk. De kansen en be-
dreigingen van ICT in het algemeen worden in politiek Den Haag niet volledig (h)er-
kend. ICT/O maakt daarop geen uitzondering.  
De roep om dergelijke digitale infrastructuren in strategisch en maatschappelijk op-
zicht van eenzelfde waarde te laten zijn als civieltechnische infrastructuur, wordt in 
‘Den Haag’ vooralsnog niet gehoord. 
De (on)mogelijkheden van ICT/O worden eind jaren negentig buiten onderwijskrin-
gen als zodanig ook niet breed erkend. Bij velen heerst het beeld dat het bij ‘ICT en 
jeugd’ vooral om computerspelletjes en relatief eenvoudige hulpmiddelen gaat.  
Betrokken politici erkennen wel dat deze infrastructuur voorwaardelijk is voor verde-
re onderwijskundige ontwikkelingen, maar verder gaat de steun of het verlenen van 
extra financiële middelen vooralsnog niet.  
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17.14. Het verloop geplaatst in het gehanteerde wetenschappelijk kader 
In het kader van dit onderzoek zijn er diverse wetenschappelijke noties en theorieën 
voorbij gekomen. Foucault die aangeeft hoe het begrip (immateriële) archeologie in 
de geesteswetenschappen geduid kan worden. Dan iets over mijn rol als reflective 
practitioner (Schön). Daaraan voorafgaand in de tijd komt Lindblom met zijn root- en 
branch-methoden en de mensen die deze theorieën verder uitwerken. Cohen, 
March en Olsen, Kingdon en anderen, met Henry die een model ontwerpt dat in 
deze studie het conceptueel model vormt. Daarnaast hebben de begrippen 
groupthink (’t Hart), path dependency (Pierson) en de vele vormen van biases de 
revue gepasseerd. Ook framing (Lakoff), lobbying (Braun) and nudging (Thaler & 
Sunstein) zijn voorbij gekomen.  
Een opmerkelijke theorie is ook de Punctuated Equilibrium Theory (Baumgartner et. 
al.). Ik heb zo’n P.E.T.-moment beschreven (instelling Commissie-Hermans).  
Ik vraag me nu echter af, medio 2017, of er thans niet (internationale) ontwikkelin-
gen gaande zijn waarvoor deze theorie niet meer geldt: de Amerikaanse en Franse 
presidentsverkiezingen, de Brexit, de enorme migrantenstroom vanuit Midden-Afrika 
naar de zuidkusten van Italië en Spanje, de oorlogen in het Midden-Oosten, de 
ontwikkelingen in Turkije en op Cuba en in Venezuela, de erbarmelijke omstandig-
heden in grote delen van Afrika, etc. etc.  
Ik vrees dat mijn eerder beschreven beeld van het achtbaankarretje dat weer vrolijk 
naar beneden komt voor zijn vervolgreis in deze situaties geen opgeld meer kan 
doen. Voor wat betreft al deze hier geschetste mondiale ontwikkelingen kan niet 
met een P.E.Theory volstaan worden. Hier is geen sprake meer van punctuations 
(eerder van olifanten die door porseleinkasten gaan) maar van grove bewegingen 
die steeds meer een ingrijpend evenwicht verstorend karakter vertonen; daar is 
geen ontkennen aan ... 
De door mij opgevoerde Toffler wordt veelal meer gezien als een journalist dan ie-
mand van het doorwrochte wetenschappelijke werk. Niettegenstaande dat heb ik 
boeken destijds met plezier en aandacht gelezen. Anderzijds is ook de bestuurs-
kundige wetenschap van oordeel dat invloed van journalisten vanuit welke discipline 
dan ook (de media) grote invloed (kunnen) uitoefenen op de agendavorming in het 
maatschappelijke en politieke discours, zoals dat ook bij het spoorproject gebleken 
is.  
Bij alles wat zich bij deze beide projecten heeft voorgedaan blijkt het gekozen con-
ceptueel model, zich baserend op de genoemde wetenschappelijke denkwijzen, 
een geschikt kader te zijn. De stroom van het probleem dat in het ene geval niet 
opgelost wordt en in het andere geval goeddeels wel. Een politieke stroom waar-
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beleids- en uitvoeringsstroom die ervoor zorgt dat project qua uitvoering goed ver-
loopt. Dat laatste is op beide projecten – hoe verschillend  ook – van toepassing.  
17.15. De betekenis voor andere, toekomstige projecten, lessons learned   
De agendavorming ten behoeve van de besluitvorming over de Betuweroute gaat in 
de praktijk volgens het in de politiek gebruikelijke plan. Het projectdoel en zijn recht-
vaardiging zijn in een eerder stadium (en onder een ander politiek gesternte) op een 
hoog abstractieniveau vastgesteld en er wordt niet meer aan getornd. Ze zijn im-
mers impliciet onderdeel van het tot dan toe gevoerde beleid en daarin is voor de 
insiders te vinden wat daarvan de consequenties zijn. 
Alternatieve tracés zijn door de mensen van NS in samenwerking met VenW aan de 
hand van verschillende criteria beoordeeld en – zonder openbaar debat of andere 
raadplegingen – terzijde gelegd en men begint alvast nauwgezet aan het uitwerken 
van de plannen. Dan wordt een flessenhals zichtbaar. Men heeft verzuimd om be-
trokkenen, in de ruimste zin, bij het denken over en bepalen van de uiteindelijke 
plannen te betrekken.  
Het projectperspectief van de Betuweroute kent slechts één variant die de voorkeur 
krijgt. Deze manier van werken beperkt weliswaar het aantal betrokkenen (of getrof-
fenen) en daarmee wordt druk aan de slag gegaan. Het is immers helder waar de 
spoorlijn komt te liggen en er wordt voldaan aan in de beleidsonderbouwing gestel-
de eisen: een tracé gebundeld met weg en water, een milieuvriendelijk instrument 
tegen filevorming bij het wegverkeer; en er wordt ook voldaan aan de eisen die de 
milieueffectrapportages stellen.  
Maar toch voelen velen zich hierdoor tekort gedaan, omdat zij bij het maken van de 
keuzen niet betrokken zijn geweest. Alle daartoe geraadpleegde bestuurskundige, 
wetenschappelijke literatuur wijst erop dat dit de slechtst denkbare wijze is om tot 
definitieve besluiten te komen, want de direct betrokkenen – ook al zouden zij geen 
gelijk hebben of, zo men wil, hun zin niet krijgen - voelen zich daardoor niet gehoord 
of erger nog, niet gerespecteerd.  
Diverse theorieën over agendavorming bepleiten juist het breed neerzetten van za-
ken – met alle pro’s en contra’s die erbij horen - en het veel meer betrekken van 
derden bij het tot stand brengen van de agenda.  
Indien de beleidsinstrumenten zo helder en haast vanzelfsprekend in hun toepas-
sing zouden zijn, dan zou er via die wat langere weg met het presenteren van alle 
mogelijke alternatieven, ook wel een goede agenda tot stand gebracht kunnen wor-
den.  
Juist de verkrampte indruk die de besluitvorming over de Betuweroute gecreëerd 
heeft (en feitelijk ook zo gewerkt heeft), leidt tot nadelige effecten en zijn naar alle 
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Vooral de bestuurlijke en burgerlijke tegenstand had bij de Betuweroute voorkomen 
kunnen worden indien de indieners van de plannen – zelfs bij toepassing van een 
voorkeurstracé – eerder met de plaatselijke bestuurders, afkomstig van provincies, 
gemeenten en overige publiekrechtelijke organisaties, om tafel zouden zijn gaan 
zitten.  
Door dit na te laten hebben de minister en het ministerie als opdrachtgevers, voor 
een deel de regie over de besluitvorming uit handen gegeven. Het latere bestuurlijke 
overleg onder leiding van de Gelderse gedeputeerde bepaalt daarmee tevens indi-
rect in hoge mate de besluitvorming in het parlement. 
De agendavorming ten behoeve van ICT/O is politiek en beleidsmatig onbeladen. 
De aanbesteding voldoet aan de eisen en het daaropvolgende proces verloopt vol-
gens plan. In die zin is ICT/O een project met een grote dosis endogene complexi-
teit, maar in de daaropvolgende besluitvorming doen zich geen problemen voor.  
Endogeen, want de complexiteit heeft vooral betrekking op de opzet en toepassing 
van deze unieke aanbesteding. De ICT/O-zaken zijn juridisch en vanwege (techno-
logische) inhoud en omvang ingewikkeld. 
Zij het, hetgeen vaker is betoogd, dat de achtereenvolgende bewindslieden, Deet-
man, Ritzen en Hermans in het kabinet en in de Kamer hebben moeten soebatten 
over het geld.  
In strikte zin is ICT/O geen Groot Project, maar vanwege het vanuit de Kamer ge-
wenste (verscherpte) toezicht op de besteding van de geoormerkte middelen heeft 
de Kamer dit predicaat eraan gegeven. 
17.16. De theorie van agenda- en besluitvorming en nieuwe ontwikkelingen 
De theorie over de agenda- en besluitvorming van overheidsprojecten toont een 
breed scala aan procesbeschrijvingen om tot een betere kwaliteit van beslissingen 
en derhalve van projectuitkomsten te komen. Of die betere processen ook tot een 
betere output leiden, blijft in het midden. 
Veel van deze beschrijvingen en theorieën gaan voorbij aan het feit, dat – zoals 
meermalen betoogd - veel overheidsprojecten feitelijk al gestart zijn voordat ze als 
zodanig gepresenteerd worden en dus alleen slechts formele politieke goedkeuring 
ontberen.  
De raadpleegde studies gaan uit van het (formele) begin van (overheids)projecten. 
Dit onderzoek richt zich juist op de fase die daaraan vooraf gaat. Hoe vindt de in-
formele agendasetting plaats en wie spelen daarbij de belangrijkste rollen.  
Veel tegenstand of tegenwerking tegen gelanceerde plannen en voorgenomen pro-
jecten ontstaat, pas op het moment dat die publiekelijk gepresenteerd worden. Be-






Interior_Boom.indd   233 04-09-17   12:05
nen of projecten een oplossing zouden moeten bieden. Bovendien is het blijkbaar 
dan al te laat. 
Bij de voorbereiding is er bij de insiders ontoereikend besef dat buitenstaanders of 
nieuwelingen zich door plannen overvallen voelen. Zeker bij grote civieltechnische 
werken, die altijd wel ergens doorheen, langs, bovenover of onderdoor moeten is er 
per definitie tegenstand.  
Die tegenstand krijgt veelal in de media een podium. De hinder van financieel-eco-
nomische of maatschappelijke aard wordt uitvergroot. Vergelijk hierbij de doortrek-
king van de autosnelweg A-4 naar de Benelux-tunnel, de plannen voor een kortsluit-
route tussen de autosnelwegen A-16 en A-13 en zo meer. Bij Rijkswaterstaat weet 
men er alles van.  
Het betreft evenwel niet alleen fysieke zaken, ook stelselwijzigingen of implementa-
ties van nieuwe regels, voorschriften of manieren van doen, stuiten op weerstand: 
het is niet zozeer moeilijk, het is anders, en anders is veel lastiger dan moeilijk. 
De voorgestelde (project)oplossingen gaan vaak over de hoofden van betrokkenen 
heen en worden als dermate algemeen voor specifieke doelgroepen ervaren, dat 
men niet het gevoel heeft er zelf profijt van te hebben. Ook komt het voor dat de 
‘getroffenen’ er a priori vanuit gaan dat eerder last dan gemak van te zullen krijgen.  
De oplossing om tot bredere agendavorming te komen zou wellicht gevonden kun-
nen worden in langere een periode van terinzagelegging (zoals destijds bij de plano-
logische kernbeslissingen gebruikelijk was) waarbij men ruim de tijd neemt en 
breeduit communiceert over noodzaak van het presenteren van een oplossing, 
waarbij heel expliciet het op te lossen probleem eveneens ter discussie wordt ge-
steld.  
De in de steigers staande Omgevingswet, die volgens de huidige planning in 2019 
van kracht wordt, zou in dit opzicht enig soelaas kunnen bieden. Maar uitgaande 
van de kerndoelen zoals die op de site ‘Aan de slag met de Omgevingswet’ staan, 
te weten: een kwalitatief beter  besluit, meer draagvlak en een korte doorlooptijd, 
zou dat laatste, de korte doorlooptijd, wel eens een gevaarlijk obstakel kunnen vor-
men.  
Sommige zaken hebben (zeker als het de fysieke leefomgeving betreft) ruim de tijd 
nodig om mensen te laten wennen aan en vertrouwd te maken met hetgeen er op 
hen afkomt.  
De vraag die deze bevinding oproept is, wat is het meest geschikte moment wordt 
om de agenda te presenteren of voor te bereiden? Wanneer dat plaats vindt zodra 
de plannen voor besluitvorming gereed zijn, is het te laat. Er zou dus aan langere 





Interior_Boom.indd   234 04-09-17   12:05
Het probleem is evenwel dat het politici (bewindslieden) veel aan gelegen zal zijn om 
binnen de gebruikelijk zittingstermijn van een Kabinet (vier jaar) tot zaken te komen; 
hetgeen betekent dat ideeën zo snel mogelijk na hun aantreden naar buiten zouden 
moeten worden gebracht. Daar gaat het wringen. 
De vraag is dan ook of de controlerende macht in staat is om met de onzekerheid 
van enigszins globale plannen om te gaan, zonder te kunnen beschikken over tot 
op de millimeter uitgekauwde bestekken. Ook daar, in de Tweede Kamer, geldt dat 
na nieuwe verkiezingen de beleidscontinuïteit verstoord wordt. Fracties krimpen of 
groeien. Bij jongste Tweede Kamerverkiezingen (maart 2017) vertrokken er 71 Ka-
merleden en kwamen er 58 nieuwe leden bij.   163
De paradox is dan, dat potentiële eindbeslissers enerzijds gekend willen worden in 
de globale plannen om hun gedachten erover te kunnen laten gaan (de incubatie), 
maar anderzijds zo nauwkeurig (en zo snel) mogelijk willen weten waar ze  aan toe 
zijn. Het is als de vierkante deuvel in het ronde gat: helemaal passend wordt het 
nooit.  
Daar komt nog bij, dat de indieners van de plannen bij projecten in de leefomgeving 
een deskundigheidsmonopolie hebben. Dat kan een negatieve impact hebben. De 
indruk kan hierbij ontstaan dat de regels opzettelijk ingewikkeld zijn gemaakt om 
anderen geen kans te geven ertegen in beroep te gaan. Dan bijt het beest in zijn 
eigen staart.  
Aanbestedingsprojecten (zoals bij ICT/O) zijn daarentegen projecten voor insiders. 
Bij tenderprocedures speuren medewerkers van potentiële gegadigden de publica-
ties af, waarin de inschrijving voor dergelijke openbare aanbestedingen wordt aan-
gekondigd. Bij ICT/O is – na de uitrol, vanwege het daarna ontbreken van een 
openbare aanbesteding – wat goed fout kon gaan, ook gebeurd.   164
De les is hier, dat men zich te allen tijde ervan moet verzekeren dat de regels goed 
worden nageleefd. Het was niet voor niets dat daarvoor bij het ICT/O-project voor, 
tijdens en na de gunning specifieke (juridische) aanbestedingsdeskundigheid voor 
ingehuurd is. 
17.17. Eerder een proces dan een project 
Huigen et al. (1996) geven aan, dat zodra we spreken over grote ophanden zijnde 
 Sommige leden van het demissionaire Kabinet Rutte-2 dienen nog bij die 58 leden opgeteld te wor163 -
den.
 (zie ook voetnoot127) Dat betreft de onderhandse toezegging van minister Hermans persoonlijk voor 164
content-ontwikkeling ten behoeve van Kennisnet aan een particulier bedrijf ‘Jamby’ van Adam Curry. De 
hieruit ontstane affaire, waaraan zelfs het Openbaar Ministerie aan te pas is gekomen, heeft mensen 
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beleidsimplementaties die als projecten worden neergezet, er veel meer naar de 
voorafgaande en nog lopende processen gekeken moet worden. Dergelijke onder-
nemingen moeten vooral niet te snel opgesloten worden in de kooiconstructies van 
afgebakende, dichtgetimmerde projecten met knellende regels en procedures.  
Wil je de gedachtenvorming open houden en daarmee tegelijkertijd anderen de ge-
legenheid geven om de voorstellen aan te (laten) passen en geschikt te maken 
overeenkomstig hun behoeften, dan dient daar ruimte voor gecreëerd te worden. 
Dit komt het draagvlak onder de plannen alleen maar ten goede; het stelt de initia-
tiefnemers in staat om het waarom of waartoe van de voorstellen beter over het 
voetlicht te brengen. Aldus creëer je een grotere mate van acceptatie bij alle betrok-
kenen. Een dergelijk draagvlak moet er liggen voordat projecten van start gaan.  
De opdracht aan een (omheinde) projectorganisatie om draagvlak te creëren, is het 
paard achter de wagen spannen.  
Een project kan alleen goed neergezet worden wanneer er daartoe reeds vanaf het 
begin een basis ligt die de verdere ontwikkeling en uitvoering schraagt en er draag-
vlak is. Huigen, Frissen en Tops (1993) en Teisman (2001) pleiten ervoor om betrok-
ken derden zo vroeg en intensief mogelijk te betrekken bij de op handen zijnde uit-
voeringsbesluiten waarmee de bewerktuiging van het beleid handen en voeten moet 
krijgen.  165
17.18. Projecten die strikt genomen geen projecten zijn 
Bij projecten wordt er idealiter vanuit een probleemstelling en met een duidelijke 
doel aan iets gewerkt. Opdrachtgever en opdrachtnemer volgen – als het goed is - 
de regels van projectmanagement: er is een heldere probleemstelling of analyse van 
de situatie, visie en uitgangspunten worden vastgesteld, kansen en bedreigingen 
worden onderzocht, en dan volgen het ontwerp, het projectplan en de planning, 
met allocatie van mensen en middelen, uitvoering, implementatie en tot slot (last but 
not least) de evaluatie. 
Zo zijn de onderhavige Grote Projecten in ieder geval niet van start gegaan en zelfs 
niet beëindigd. In die zin waren het geen ‘echte’ projecten. Pas in latere fasen, vér 
voorbij wat visie en uitgangspunten heet, het aantonen van nut en noodzaak en een 
analyse van de kansen en bedreigingen zouden moeten zijn, gaat men projectmatig 
werkend aan de slag met wat er dan al reeds aan visie, uitgangspunten en overige 
studies verzameld is.  
In de praktijk is dat geen samenhangend geheel van projectonderdelen gebleken. 
De werkzaamheden zijn op een hoog abstractieniveau de facto de implementatie 
 Saillant: Premier Kok verzuchtte eens: ‘Wanneer ik bij alles op draagvlak moet wachten, kom ik niet 165
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van beleidsdoelen. In het geval van de Betuweroute gaat het dan zoals al veel vaker 
gezegd om milieu-, ruimtelijke ordenings- en transport-logistieke metadoelen, maar 
uiteindelijk beperkt de focus zich tot het politiek en bestuurlijk mogelijk maken dat 
de fysieke spoorlijn er komt.  
Later, wanneer de bouw begint, fungeert de projectdirectie als gemandateerd op-
drachtgever namens de staat en wordt het pas echt een project, waarvan het pro-
gramma vastligt.  
Bij ICT/O bestaat het ‘project’ in eerste aanleg uit het opzetten en begeleiden van 
de tenderprocedure en heeft het een faciliterende taak vanuit de opdrachtgever (de 
minister) richting de toekomstige opdrachtnemer.  
De implementatietrajecten zijn eigenlijk al gestart in de periode die aan deze instel-
ling van deze ‘projecten’ vooraf gaat.  
Dat wat volgens de regels onderdeel van (het begin van) de projectopzet zou moe-
ten zijn is dan al klaar. Wat rest is de bewerktuiging van datgeen wat men voorge-
nomen heeft uit te (doen) voeren. 
Er zijn mensen die menen dat dit een semantische discussie is: what’s in a name?  
Niettemin kan het wel of niet volgen van een projectstramien van invloed zijn op het 
verloop en de uitkomst van een (imperfect) project.    
Hier behoeft misschien geen (overmatig) zwaarwegend punt van gemaakt te wor-
den, maar het kan geen kwaad om zich er bewust van te zijn. 
Interessant is te constateren dat beide projecten in managerial opzicht qua planning 
en uitwerking goed verlopen. Dat is goeddeels te danken aan de wijze waarop de 
opdrachtgevers de projecten in hun aanvang positioneren: buiten de ‘lijn’, samen 
met, maar tegelijkertijd naast de staande organisaties.  
Deze onafhankelijkheid, maakte het mogelijk om in korte tijd ‘meters te kunnen ma-
ken’.  166
17.19. De oorspronkelijke doelstellingen: gehaald of niet 
De tragiek van de Betuweroute is wellicht wel dat, alhoewel we weten dat bepaalde 
zaken qua agendavorming en besluitvorming beslist anders in elkaar gestoken had-
den moeten worden dat, dat geplaatst in de tijdgeest van toen, eigenlijk ook weer 
niet anders kon.  
Er was geen ontsnappen aan de paradigma’s van mainports en vervlogen tijden. De 
aan de dag gelegde voortvarendheid is ook een teken van die tijd: krachtdadig op-
	De positie als ingehuurde externe projectleider (binnen-buitenstaander, noemen enkelen me) maakt 166
mij persoonlijk onafhankelijk van hiërarchische structuren en carrièreplanning binnen de organisatie (en 
van de overheid als geheel), want ik vertrek sowieso na afloop en nadat ik mijn aandeel aan het project 
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treden en politieke moed tonen, dat waren in de jaren tachtig de sleutelbegrippen. 
Misschien maken we de dag nog mee, dat er gezegd wordt, dat het toch maar 
goed is dat die spoorlijn aangelegd is en dat we ons deze luxe toen gepermitteerd 
hebben.  
De tragiek van ICT/O is dat politici destijds ‘im grossen ganzen’ zich niet realiseren 
welk potentie deze modaliteit ook de samenleving als geheel te bieden heeft. Het is 
te hopen dat daar politiek en bestuurlijk gezien een behoorlijke inhaalmanoeuvre 
plaatsvindt, opdat onze (achter)kleinkinderen er de vruchten van kunnen plukken en 
zich tegelijkertijd teweer kunnen stellen tegen de gevaren, die deze technologie on-
getwijfeld ook met zich meebrengt.  
Dit proefschrift maakt duidelijk dat geen enkele bestuurskundige methode in zichzelf 
het ‘non plus ultra’ is. Besturen is, als het goed gaat, een mix tussen theorie en 
praktijk, met alle vormen van meebuigen en terugveren van dien. Steeds weer komt 
het aan op, begrip tonen voor alle betrokken partijen, hen met empathie en respect 
tegemoet treden en zorgen dat alles zo redelijk mogelijk verloopt. 
Bij projecten met een technisch profiel – civiele techniek en informatie- en commu-
nicatietechnologie – is het in de bestuurlijke voorfase, op weg naar de besluitvor-
mingsagenda, geen vereiste om als bestuurder of beslisser in technische zin van de 
hoed en de rand te weten, maar het hebben van enig benul van de materie kan 
geen kwaad. 
17.20. De toekomst van ICT 
Op het moment van schrijven (periode 2015 -17) zijn in een periode van minder dan 
tien jaar, de fysieke aansluitingen in woningen en publieke en private gebouwen voor 
een belangrijk deel aangevuld met draadloze voorzieningen: WiFi (Wireless Fidelity) 
en WLAN’s (Wireless Local Area Networks).  
De doorbraak van de mobiele telefonie heeft ervoor gezorgd dat op heel veel plaat-
sen, vooral ook buitenshuis, met behulp van derde, inmiddels ook vierde en in op-
komst zijnde vijfde generatie mobiele-telefonieprotocollen (3G, 4G, LTE en 5G) niet 
alleen getelefoneerd, maar ook van tal van internetdiensten gebruik kan worden 
gemaakt . 
De paden van ICT gaan niet altijd over rozen. Volgens sommigen is ICT nog onvol-
doende in het onderwijs geïncorporeerd. Jan Lepeltak, specialist op het terrein van 
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Hij wordt in die opvatting gesteund door de uitkomsten van het eerder genoemde 
onderzoek, waarvan ik de belangrijkste conclusie herhaal:  168
“Ook in Nederland blijkt de aandacht voor digitale geletterdheid [… het effec-
tief zelfstandig (dus zonder aangereikte bronnen) informatie kunnen zoeken, 
selecteren, beoordelen en delen …] in zowel het beoogde als het uitgevoerde 
curriculum zeer beperkt te zijn.  
ICILS laat bovendien zien dat de verschillen in digitale vaardigheden tussen 
de leerlingen van de verschillende onderwijstypen groot zijn. Vwo-leerlingen 
beschikken over meer digitale vaardigheden dan leerlingen in het VMBO en 
praktijkonderwijs. Het is de vraag of met name deze laatste groep leerlingen 
zonder expliciete aandacht voor digitale geletterdheid in het onderwijs, wel in 
voldoende mate deel kunnen nemen aan en kunnen profiteren van de moge-
lijkheden van de huidige kennismaatschappij.”  
De mate waarin ICT op scholen positief resultaat oplevert hangt niet alleen van de 
leerlingen af. De digitale (on)geletterdheid, weerbaarheid en bereidheid om compu-
terondersteund te werken van docenten is zeker ook het bekijken en misschien 
zelfs wel een onderzoek waard. 
17.21. Wat leert dit onderzoek ons 
De hier toegepaste ‘archeologie’ zou wellicht op meer grote projecten en/of stelsel-
wijzingen kunnen worden toegepast. Onderzoeken naar de voorlopers van dergelij-
ke omvangrijke politiek-bestuurlijke beleidsondernemingen leveren dan wellicht ook 
daar interessant bevindingen op. 
Wat hier blijkt is dat de kiem voor de projecten en het conceptuele kader al veel 
vroeger worden bepaald en dan dat die gepercipieerd worden. De onderliggende 
ideeën hebben een veel langere levensduur, zijn veel ouder of zo men wil hebben 
veel meer kleefkracht dan over het algemeen verondersteld wordt. Het zou mijn 
verbazing wekken als dat slechts tot deze twee projecten beperkt zou zijn. 
De generieke theorieën en procesbeschrijvingen over de agenda- en besluitvorming 
in het publieke domein schetsen over het algemeen een juist beeld. Maar zodra 
men probeert om op een wetenschappelijk manier op basis van die gevestigde the-
orieën in de praktijk tot betere agenda- en besluitvormingsprocessen te komen, dan 
komt men er vaak toch niet helemaal uit. 
Het eerder aangegeven voorbeeld van de ophanden zijnde Wet op de Leefomge-
ving is daar een voorbeeld van. Dit wordt wellicht veroorzaakt door het feit dat voor-
 International Computer and Information Literacy Study i.o.v. Stichting Kennisnet van Luyten, Veen en 168
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stellen voor die nieuwe vormen van agenda- en besluitvorming uitgaan van formeel 
gegeven startpunten en misschien te weinig rekening houden met het oerbegin van 
projecten, die dan wat mij betreft dan ook (nog) geen projecten zouden kunnen of 
mogen heten. 
De neiging van velen om de waaromvraag van projecten in een heel vroeg stadium 
met stevige nut- en noodzaakonderzoeken te schragen is dan in feite al de dood in 
de pot. Een brede discussie waartoe bepaalde zaken zouden moeten worden op-
gepakt vereisen een andere set van spelregels in plaats van de gebruikelijke nut- en 
noodzaakdiscussies en (al of niet maatschappelijke) kosten- en batenanalyses. 
Het begin van projecten, of zo men wil processen, zou veel soepeler, mee-buigen-
der moeten plaatsgrijpen. Dat vereist ook dat andere disciplines de kans moeten 
krijgen om dergelijk processen op dat moment bij het oerbegin te gaan begeleiden. 
De technici (en dat begrip plaats ik in breed kader) komen uiteindelijk toch wel aan 
bod en hebben er op termijn bij de latere uitvoering ook profijt van dat de ‘zachte’ 
kanten van een dergelijke beleidsbewerktuiging goed landen. 
In mijn tijd bij huursubsidie – jaren tachtig -  hebben we ons bezig gehouden met 
quality circles naar Amerikaans-Japans voorbeeld. Ik ga er verder niet op in, maar ik 
heb er wel tenminste een les aan overgehouden: we nemen te weinig tijd om de 
dingen van meet af aan goed te doen, we zijn kennelijk liever veel meer tijd kwijt om 
onze fouten te herstellen. Sindsdien ben ik me er steeds bewuster van geworden 
hoe belangrijk het is dat we vanaf het prilste begin de goede dingen goed doen. 
Een dergelijk fenomeen heeft zich hier – zeker bij het spoor, snel vaart maken – ook 
voor gedaan. Voor de Betuweroute was er in termen van agenda- en besluitvor-
mingsprocessen sprake van een valse start.  Dat de Havenspoorlijn opgewaardeerd 
werd was broodnodig en zou zondermeer uitgevoerd kunnen worden. Voorbij  Kijf-
hoek werd en is het een ander verhaal en daar zou ampel de tijd voor geweest zijn 
om verlenging van de lijn in oostelijke richting goed over het voetlicht te brengen. 
Wat dit onderzoek ook oplevert is het inzicht dat framing en biases in veel opzichten 
prominente plaatsen hebben in het maatschappelijke en politieke discours.  
We leven in tijden van ‘alternative facts’ en ‘fake news’. Echter in de tijden van de 
terinzagelegging van de spoorplannen (1992) hebben we toen reeds menig staaltje 
van alternatieve feiten voorbij zien komen, ten faveure maar zeker ook ten detrimen-
te van de spoorlijn. In veel gevallen vormen die frames, met hele en halve (on)waar-
heden, lastige obstakels waar je je soms slecht tegen te weer kunt stellen. 
Die laatste bevinding over frames e.d. toont het belang van goede eenvoudig te 
verstane communicatie aan. Ondanks het feit dat het projectteam in het leven was 
geroepen om de realisatie te laten slagen, hebben we wel altijd getracht om met 
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door deskundigen laten ondersteunen (maar ook dat werd door minder goedwillen-
den niet altijd geloofd). 
De generieke meerwaarde van een ‘archeologisch’ onderzoek zou moeten liggen in 
het gegeven dat je dichter bij de oorsprong van de ideeënvorming komt en dat je 
dan eerst veel beter - dan later, gaande de rit - kan bezien of die oer-uitgangspun-
ten nog wel de vlag vormen die de lading dekt.  
ICT: een ding is duidelijk, de grootwinkelbedrijven, de grote webwinkels en banken 
hebben hun ICT vaak veel beter op orde dan de overheid. De demissionaire minister 
van BZK heeft de stekker uit het project van het ‘digitale bevolkingsregister’ getrok-
ken (stand begin juli 2017).  
Het is toch eigenlijk intriest dat opdrachtgever en opdrachtnemer(s) geen kans zien 
om dat goed neer te zetten, of ligt de lat te hoog? Zijn de ambities om met een der-
gelijk systeem permanent in de lucht te zijn, en om in ‘real time’ in- en output te rea-
liseren, 24 uur per dag zeven dagen in de week, niet te hoog gegrepen voor een 
dergelijke te raadplegen database? 
Mijn advies zou zijn, ga terug naar de basisvraag: waartoe waren die projecten no-
dig en welke middelen hebben we tot onze beschikking om de geformuleerde doe-
len te bereiken. Dan luidt de eindvraag; ‘wat hebben we nodig om ons doel te be-
reiken’ en niet: ‘hoe tuigen we zoveel mogelijk middelen op’.    
Archeologisch onderzoek, zoals dat hier in dit proefschrift metaforisch gepresen-
teerd wordt, zou vaker kunnen plaatsvinden. Introspectie, om bezien of gestelde 
doelen ook werkelijk zijn behaald.  
Voor zaken waaraan nog begonnen moet worden zouden politiek geformuleerde 
beleidsimplementaties (de aanduiding die me liever is dan projecten) getoetst kun-
nen worden op de robuustheid van de onderliggende visie en op hun haalbaarheid, 
maar vooral ook op hun uitvoerbaarheid. 
Parlementaire onderzoeken en/of enquêtes, die veelal vaststellen dat de doelen van 
de onderzochte projecten niet of niet volledig gehaald zijn en waarvan de uitvoer-
baarheid kwestieus is gebleken, zullen achteraf ook hier geen soelaas kunnen bie-
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Hoofdstuk 18. Enkele reflecties tot slot 
Wat valt uit dit onderzoek vanuit het perspectief van de reflective practitioner te leren 
over de theorie en de praktijk van agendavorming bij besluitvorming over overheids-
projecten in het algemeen? 
Uit de praktijk weten we (en zoals dat in het conceptueel model duidelijk aangege-
ven is) dat (h)erkenning van het probleem het oerbegin van een project zou moeten 
zijn, als opmaat naar een probleemdefinitie. Tegelijk is het aan de beslissers (de poli-
tiek) om vast te (laten) stellen hoe de belangen georganiseerd zijn, wie welke positie 
bekleedt of inneemt en wie de deelnemers aan de agenda- en besluitvorming zou-
den moeten zijn.  
Zodra er dan een project van gemaakt moet worden dan moet er nog aan een aan-
tal voorwaarden voldaan worden. Om de tekst van het oxymoron ‘georganiseerde 
anarchie’ in positieve zin te parafraseren:  
- maak duidelijk waar de voorkeuren naar uit gaan en leg heldere uitgangs-  
punten vast;  
- zorg ervoor dat besluitvormingsprocedures op orde zijn en nageleefd wor-
den;  
- sta geen fluïde, wisselende deelname aan de pre-agenderings- en besluit-
vormingsgremia toe, zorg voor een constante bezetting, qua aantallen en 
inhoud van en door alle relevante partijen die aan de overleggen deelne-
men. 
Met wat mij betreft de volgende toevoegingen: 
- maak helder wie waarvoor verantwoordelijk is;  
- regel de bevoegdheden;  
- stel vast wie wat doet. 
Nadat het (op te lossen) probleem helder en ondubbelzinnig gedefinieerd is kunnen 
er op basis van de eerder geformuleerde uitgangspunten indicatoren ontwikkeld 
worden waaraan de later te kiezen oplossingsrichtingen getoetst kunnen worden. 
Tot zover – met grove stappen – zoals theoretici dat voor ogen staat.  
Intussen werken de beleidsvoorbereiders, de kwartiermakers namens het politieke 
gezag, de mogelijke ideeën nader uit en proberen zicht te krijgen op geheel van al of 
niet verborgen betrokkenen. Daaronder ook de zogeheten policy entrepreneurs, die 
zich binnen of buiten de eigen gelederen bevinden. (Huigen, 1994) 
De praktijk verloopt vaak anders. 
Zodra de Betuweroute-plannen aan de Tweede Kamer gepresenteerd worden heeft 
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Al het voorwerk is tot dan onder de radar gebleven. Dat er een spoorbaan moet 
worden aangelegd is inmiddels ook al bepaald. De plannen zitten vanuit die optiek 
van de initiatiefnemers in puur technische zin en bestuurlijk-juridisch opzicht goed in 
elkaar. Voor hen bestaan er geen alternatieven. 
Dan ontstaat er tegenstand. Vele betrokkenen – woonachtig in de buurt van het 
tracé, maar ook van daarbuiten - voelen zich overvallen, voor het blok gezet.  
Zij die straks met de aanleg en de benutting van de spoorlijn te maken krijgen of 
zich er sowieso een afwijkende mening over hebben gevormd, denken er anders 
over. Zij trekken noodzaak en nut van die spoorlijn ernstig in twijfel en zijn van me-
ning zijn dat de spoorbaan grote hinder zal opleveren. Zij vragen zich af waarom er 
aanleiding is om zoveel geld uit te geven aan zo’n specifiek publiek doel. Zij voelen 
zich ernstig benadeeld of vinden de plannen een slechte zaak. 
De overheid heeft blijkens haar handelen impliciet gekozen voor de attitude:  
‘Dit zijn de plannen, het is slikken of stikken’. Hier is sprake van een bestuur, dat in 
groepsdenken vervallen is. (’t Hart, 1990) Vanaf dat moment kon het met de Betu-
weroute, in bestuurlijk opzicht, niet meer goed gaan. Buiten de brede, initiërende 
groep is het vertrouwen in de overheid, de NS en ‘Rotterdam’ zoek. 
Talloze studies binnen en buiten het bestuurskundig domein, hebben er voor- en 
nadien op gewezen dat dit niet de manier is om dergelijke ingrijpende en voor velen 
nogal ontwrichtende projecten te lanceren. In 1998 heeft het Kabinet voor wat be-
treft de daadwerkelijke aanleg van deze spoorlijn, de kans voorbij laten gaan om op 
z’n minst een pauze in te lassen en pas op de plaats te maken, zoals bepleit in de 
brief van de acht hoogleraren. (paragraaf 6.10) 
In de praktijk kennen en zien de initiatiefnemers geen andere weg meer, ze hebben 
zichzelf ingemetseld. Voor nieuwe zienswijzen is er naar hun stellige overtuiging in 
de planning geen ruimte. De doorrekening van de plannen en de keuze voor het 
uiteindelijke tracé hebben weliswaar achter gesloten deuren plaatsgevonden, maar 
naar hun oprechte mening hebben ze het beste gepresenteerd dat gegeven de om-
standigheden mogelijk was.  
Dat laatste was misschien voor een groot deel ook wel zo, getuige het advies van 
de Commissie-Hermans anderhalf jaar later. Hoe dan ook de initiatiefnemers zijn 
niet bij machte om van het ingeslagen pad af te wijken en hoefden dat, gelet op dat 
advies, ook niet. (Pierson, 2000)   169
Opmerkelijk is dit gevoel van urgentie. Had de minister bij de presentatie van de 
plannen niet gezegd ‘geen schop de grond in, voordat private financiering geregeld 
 Voor alle duidelijkheid: door de opdracht om dit project te leiden, te aanvaarden en uit te voeren heb 169
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is’?  Of was toen al duidelijk dat private financiering toch niet van de grond zou ko-
men? Waarom dan toch nog die haast? 
In plaats van de tijd te nemen om alsnog rustig duidelijke randvoorwaarden en uit-
gangspunten te formuleren en – vooral – een visie neer te zetten, wordt de druk van 
de planning opgevoerd. De besluitvorming moet het liefst in een keer zijn beslag 
krijgen. Geen rondenmodel met iteraties tussen de verschillende uitkomsten van 
tussentijds overleg op meerdere fronten (Teisman, 2000); eerder het tegendeel.  
De (basis)visie die de onderlegger zou moeten zijn voor de nadere adstructie van 
waarom en waartoe het project er überhaupt zou moeten komen wordt niet nader 
getoetst. De ‘universele’ mainportstrategie en de NDL-mantra worden als toerei-
kend ervaren om als legitimering te dienen. Hier is sprake van policy bias (Ehrlich, 
2012).  
Wanneer maatschappelijke kosten- en batenanalyses uitgevoerd worden, nut en 
noodzaak worden bediscussieerd en die discussies niet geschraagd worden door 
een stevige visie, leidt dat zelden of nooit tot goede uitkomsten (Van Sinderen, 
2014). Het toetsingskader ontbreekt in zo’n geval. 
In de praktijk zijn de plannen op papier al volledig uitgewerkt en de kosten zijn ook 
al en blijkbaar goed geraamd. Alles staat klaar om te kunnen beginnen. Het wach-
ten is op de parlementaire beslissing om van start te mogen gaan. De Root Method 
ten voeten uit. (Lindblom, 1959) 
Het enige dat in dit concrete geval telt is, dat er op last van de premier – voordat de 
formele besluitvorming van start gaat - nog in korte tijd gekeken moet worden naar 
de macro- en bedrijfseconomische effecten van de aanleg van de spoorlijn. Bezien 
moet ook worden of de bouwmensen van NS bij het opstellen van  de ramingen niet 
te ruim gecalculeerd hebben. Zonder dat er extra (privaat) geld beschikbaar komt, 
gaan het ambtelijke apparaat en de bouwers van NS verder met hun werk en ook 
omdat - zoals we gezien hebben - het project zonder die formele goedkeuring ei-
genlijk al loopt. 
Was er daarentegen in het begin uitgegaan van een andere aanpak (bijvoorbeeld 
zoals Lindblom die beschrijft met zijn branch method) met als startpunt een helder 
visieverhaal met een open discussie op hoofdlijnen over het waartoe en waarom - 
zonder op voorhand in de details van het te starten project te duiken - dan had dat 
tot een beter (of in ieder geval, ander) agenda- en besluitvormingstraject geleid. Dat 
zou dan welhaast zeker andere of misschien zelfs betere beslissingen hebben op-
geleverd. De spoorlijn zou er wellicht op die manier toch wel zijn gekomen, maar 
dan onder een gunstiger gesternte. 
Het spel zou vervolgens binnen het beleidsvenster in verschillende ronden van start 
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schikken en plooien met aan alle kanten voldoende ‘wisselgeld’ bij de hand, want 
zonder ‘wisselgeld’ geen overeenstemming.  
Daar zou de tijd voor moeten genomen worden, tijd die verderop in het proces ‘te-
rugverdiend’ zou kunnen worden, omdat de hobbels op deze manier op voorhand 
geslecht zouden zijn.  
Bij de Betuweroute trekken – zo blijkt - na het sluiten van het beleidsvenster (dat is 
het moment dat voor de tweede keer wordt besloten tot aanleg) de actoren in de 
politieke en uitvoeringsstroom in het politieke discours samen op, zoals geduid in 
het conceptueel model. Het probleem, de realisatie van het doel (het ‘waartoe’: het 
realiseren van de modal shift) is niet opgelost, het is verdampt. Feitelijk sluit het ven-
ster niet, volgens Henry’s model houdt het venster op te bestaan, het is er ge-
woonweg niet meer. De processen van uitvoering en (controlerende) besluiten zijn in 
nieuwe stromen terecht gekomen en vervolgen gelijkopgaand hun weg. 
De Kamer verlangt en krijgt gedurende de gehele looptijd duidelijke voortgangsrap-
portages die later in het traject voornamelijk over het geld blijken te gaan. Maar bij 
het begin van het parlementaire debat horen de politici het gemor van de burgers 
langs de geprojecteerde lijn. Zij zien en lezen over de onvrede in de media. Dat laat 
hen niet onberoerd. Dit leidt ertoe dat er vanuit de Kamer druk wordt gezet om aan-
vullende voorzieningen te treffen, zoals nog betere geluidwerende maatregelen en 
andere zaken, zoals meer tunnels, dan waren voorzien. 
Deze gang van zaken toont aan dat de minister steeds meer de regie verliest.  
De ‘bevriende’ fracties, ten tijde van Lubbers-3 en later in een andere samenstelling 
onder Kok-1, krijgen en nemen de ruimte om nog voor honderden miljoenen gul-
dens aan extra voorzieningen te kunnen (laten) realiseren.  
Dit toont aan dat niet alleen de minister(s) maar ook de Kamer zich hebben moeten 
voegen naar de wensen en eisen van de bevolking zonder daar alsnog een eigen 
beleid op te kunnen voeren.  
Hierdoor ontstaat er in korte tijd de ruimte voor een bestuurlijke tegenbeweging, die 
vorm krijgt met het Gemeenschappelijk Overleg onder leiding van de Gelderse ge-
deputeerde, De Bondt. Hij en zijn overleg zijn het, die vanaf de parlementaire be-
handeling tot en met de gunning de daaropvolgende periode, een zwaar stempel 
drukken op de loop der dingen. 
De voormalige DG van Rijkswaterstaat, thans (zomer 2017) project-secretaris-gene-
raal van het ministerie van I & M, zat ten tijde van de Betuweroute als plaatsvervan-
gend hoofdingenieur-directeur in Arnhem op de eerste rij. Tijdens het interview met 
hem vertelt hij dat hij veel van het optreden van De Bondt geleerd heeft. 
Anno nu kunnen de besluitvorming en de uitvoering voor wat betreft de Betuwerou-
te niet over gedaan worden, maar bij de thans lopende projecten in het kader van 
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zijn geweest te dan tevoren was ingeschat. Daar hebben de ‘lessons learned’ na-
volging gekregen. Ook hier moeten op sommige plaatsen mensen hun woningen 
verlaten en heerst er overlast, maar in de media – die in de agenda- en beeldvor-
ming een belangrijke rol spelen – blijft het rustig. Men erkent de noodzaak van deze 
ingrijpende operaties en accepteert de consequenties. Het visieverhaal over het 
belang van ‘droge voeten’ is goed neergezet en goed terechtgekomen.  
Voor de Tweede Kamer is er bij ICT/O eveneens sprake van een Groot Project. Ook 
al is het begin bescheiden en heeft Ritzen het geld er niet voor. Zodra zijn plannen 
of die van zijn opvolgers doorgaan, kan een kind uitrekenen dat het weleens veel 
geld kan gaan kosten. Dus zet de Kamer er voor alle zekerheid maar het veilige 
construct van het Grote Project omheen.  
De Kamer komt echter Ritzen niet tegemoet met extra financiële middelen - net als 
vijftien jaar eerder bij zijn voorganger Deetman geeft het parlement niet thuis.  
Er is sprake van een groot project zonder bijpassend geld. Deze gang van zaken 
onderstreept het geringe (politieke) belang dat er vanuit de controlerende macht aan 
toegekend wordt. 
Ritzen moet extra geld vinden in zijn eigen begroting, maar komt uit bij het deel van 
de begroting waarvoor zijn  staatssecretaris verantwoordelijk is, De Kamer ziet dat 
ook, maar doet verder niets, dat zoeken de bewindslieden maar onderling uit ...   170
In dit ICT-project ziet de pre-agenderingsfase er geheel anders uit. De achtereenvol-
gende ministers Pais, Deetman en Ritzen nemen zelf het besluit dat IT en later ICT 
in het onderwijs een rol zou moeten gaan spelen. Zij weten zich daarbij gesteund 
door een beperkte groep medestanders, die met hen de betekenis en de urgentie 
van een relatie tussen onderwijs en de nieuwe technologie handen en voeten willen 
geven. 
In termen van het conceptueel model kunnen we zien dat het probleem goed gea-
dresseerd wordt. Ten behoeve van de latere ICT-tender zijn er programma’s van 
eisen opgesteld. De actoren in de politieke en beleidsstroom pakken hun eigen ver-
antwoordelijkheden en taken op. 
Wat hierbij opvalt is de inertie van (de onderwijswoordvoerders in) de Tweede Ka-
mer, zowel in de jaren tachtig als vijftien jaar later, toen Ritzen met zijn ICT/O-plan-
nen kwam. De enige motie die over ICT gaat, roept op om behoedzaam met private 
 Sterker nog, twintig jaar na dato denkt het Parlementair Documentatiecentrum, dat  de staatssecre170 -
taris samen met de minister optrok in dit project. Niets is minder waar. Eerder heb ik in dit proefschrift al 
aangegeven dat Ritzen delen uit de begroting, die onder verantwoordelijkheid van Tineke Netelenbos 
vielen, zonder overleg gebruikte om de financiering in eerste aanleg van ICT/O rond te krijgen. De relatie 
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inmenging in dit semipublieke onderwijsdomein (Kennisnet) om te gaan. (paragraaf 
7.9)  
Geen woord verder in de Kamer over een visie die aan ICT/O ten grondslag zou 
moeten liggen. Ritzens nota wordt voor kennisgeving aangenomen. 
Vanwaar die inertie? ICT is in de dagelijkse praktijk een welhaast onzichtbaar feno-
meen. Alles wat zich achter het computerscherm of binnen de smartphone of bin-
nen de tablet bevindt , kun je niet zien. Wat snoertjes en kabeltjes en dat is het dan 
ook.  
Niet slechts de ‘onzichtbaarheid’ is de oorzaak van dat politici er over het algemeen 
minder aandacht aan schenken. Nieuwe technologie wordt bij haar lancering nooit 
op tijd begrepen, of liever, kan nooit op tijd begrepen worden. Nieuwe technologie 
wordt benaderd in termen van oude technologieën, die vormen in het begin het re-
ferentiekader. Er bestaat nog geen besluitvormingsrepertoire voor en wetten en re-
gels kunnen pas geformuleerd worden wanneer de nieuwe technologie zich in be-
langrijke mate al gesetteld heeft. Dan blijken zaken soms toch anders in elkaar te 
steken dan aanvankelijk werd gedacht. Het denken en praten erover heeft in dat 
beginstadium bovendien een hoog goeroe-gehalte. 
Zou dit welhaast natuurlijke onbegrip er de oorzaak van zijn dat er in ‘Den Haag’ 
maar ook op de hoogste bestuurlijke niveaus bij sommige private ondernemingen, 
nauwelijks of in ieder geval te weinig aandacht voor ICT is? Het is zo goed als een 
generatie geleden dat ICT mondiaal begon door te breken. Ik vrees echter dat we 
geen generatie meer de tijd hebben om te zorgen dat we op dit punt bij de les ko-
men. 
De recente cyberaanvallen op bedrijven en openbare instanties hebben laten zien, 
dat er nogal laks met het updaten van kwetsbare software en het treffen van ade-
quate beschermende maatregelen wordt omgegaan. Wet- en regelgeving stagneert. 
Er zijn nog geen adequate, bestuurlijke antwoorden om recente fenomenen zoals 
bijv. Über en AirBnB in goede banen te leiden.  
De stand van het land op het terrein van ICT is op veel fronten zeer zorgelijk te 
noemen. Dat gaat veel verder dan ICT in het onderwijs.  171
In 1997 zien we dat de minister de probleemeigenaar van ICT/O is en dat met be-
trekking tot de aanbesteding inhoudelijk en technisch gezien sprake is van een 
nieuwe technologie. Het is onbekend terrein voor de opdrachtgever (de minister en 
zijn ambtelijke staf) en voor de potentiële opdrachtnemer (uiteindelijk Enertel).  
 Als voorbeeld, de Belastingdienst slaat zomer 2017 groot alarm omdat zijn honderden afzonderlijke 171
systemen niet meer goed met elkaar kunnen communiceren, waardoor de belastingheffing en –inning 
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Nieuwe technologie is in de aanvang altijd een moeilijk te bevatten fenomeen. Dat 
weet de minister en dat weten de mensen van procesmanagement ICT/O en van 
Enertel. Het ging en gaat hier om een in snelle ontwikkeling zijnde en soms nog in-
stabiele technologie. Vrijwel niemand kan dan al bevroeden wat ICT in en op school 
allemaal met zich zal brengen. Eén ding staat nu wel vast: we kunnen thans niet 
meer zonder ... 
Er wordt op ministerieel niveau solistisch gewerkt.  
Ambtenaren van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) 
komen een keer langs bij het projectteam met de mededeling dat wanneer er bin-
nen de Rijksdienst sprake is van ICT dat dat dan toch op hun terrein thuishoort.  
Het procesmanagementteam heeft de desbetreffende ambtenaren duidelijk kunnen 
maken dat dit voor ICT/O vanzelfsprekend niet geldt. Het ging en gaat hier immers 
niet om een voorziening van het Rijk, maar om ontwikkeling en toepassing van 
technologie voor (relatief) autonome scholen. 
Over theorie en praktijk van agendavorming in relatie tot ICT/O valt weinig bijzon-
ders te melden. Het probleem is duidelijk geadresseerd en de aanbesteding ver-
loopt volgens het boekje. Ritzen heeft zich gecommitteerd aan afspraken met zijn 
Europese collega’s en dat maakt hij waar. De Kamer lokt hem niet uit zijn tent om 
een stevig inhoudelijk debat over de betekenis van ICT in het onderwijs aan te gaan.  
De in de aanhef gestelde vraag luidt wat uit deze bevindingen te leren valt over de 
theorie en de praktijk van agendavorming bij besluitvorming over overheidsprojecten 
in het algemeen.  
Er is geen lijst van geslaagde grote overheidsprojecten. Aantallen niet of slecht ge-
slaagde projecten halen vaak wel de media en de cijfers daarover liegen er niet om.  
Bij veel projecten, groot en klein, begint het in de prille aanvang vaak al fout te gaan 
wanneer - naast een veelal gebrekkige beleidsverantwoording vooraf - de eerste 
financiële schattingen worden gepresenteerd. Er worden de laagste ramingen op 
tafel gelegd. Gaandeweg kan er met meer- en minderwerk altijd nog wel een mouw 
aan worden gepast, wordt erbij gezegd. Dat het altijd meer- en nooit minderwerk is, 
dat weet iedereen, maar ondanks dat doen dat soort praktijken zich nog dagelijks 
voor.  
Daar waar vooraf duidelijke problemen zijn gepresenteerd en het ‘waartoe’ met de 
mogelijke oplossingen en de doelen is bediscussieerd, ontstaan er ‘besluitvormings-
technisch’ nauwelijks problemen.  
Waar het daarentegen – als voorbeeld – niet goed is gegaan met de invulling van 
taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden en verzuimd is het waartoe op 




Enkele reflecties tot slot
Interior_Boom.indd   248 04-09-17   12:05
paspoortaffaire. In de jaren tachtig leidt deze kwestie tot een parlementaire enquête 
onder leiding van Loek Hermans. (Van der Zijde, 1998) 
Een van mijn eerste chefs, bij de directie Kunsten van het toenmalige ministerie van 
Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk (CRM), Bertie Stips, had als motto:  
“In de ambtelijke wereld zijn urgente zaken zelden belangrijk en belangrijke zaken 
zelden urgent.” Deze opmerking is uiteraard geen wet van Meden en Perzen, maar 
bevat wel een grond van waarheid. Eerst nadenken en dan pas doen. Of zoals een 
collega het eens zei: “Het heet niet voor niets ná denken.” 
Misschien schuilt hierin de lering voor grote ingrijpende projecten en beleidsimple-
mentaties: haal waar mogelijk de urgentie uit dergelijke belangrijke zaken. Neem de 
tijd om goed over plannen na te denken. De tijd die er vooraf op een goede manier 
aan besteed wordt, kan later dubbel en dwars worden terugverdiend.  
Een andere invalshoek is ook dat de overheid zich in de richting van de burger veel 
ontvankelijker zou moeten opstellen, veel meer vraaggestuurd dan aanbodgericht 
zou moeten acteren, van new public management naar public value pragmatism. 
(Van Buuren, 2017) Dat heeft overigens meer te maken met de wijze waarop de 
overheid – op welk bestuurlijk niveau dan ook – de burger tegemoet treedt, dan met 
de wijze waarop wetten en regels moeten worden uitgevoerd, die ligt immers vast.  
Het unieke karakter van de overheid is, dat zij zaken, die altijd over de onoplosbaar-
heden van het bestaan gaan, voor haar rekening moet nemen. 
Geen bedrijf had het op zich genomen om voor eigen rekening en risico alle scholen 
van ICT te voorzien.  Geen conglomeraat van bedrijven legt voor eigen rekening 172
en risico autosnelwegen of spoorwegen aan. Het is de overheid, hoe ook gety-
peerd, die daarvoor zorg draagt en dat is maar goed ook.  
Een advies wil ik nog kwijt. Voeg aan het team van (technische)  plannenmakers in 173
de pre-agenderingsfase mensen met andere vaardigheden toe, die – niet gehinderd 
door al te veel inhoudelijke kennis - mee kunnen helpen om een goede agenda- en 
besluitvormingsplanning te maken. Op het belang van goede communicatie vooraf 
heb ik al gewezen, maar ook op de waarde van goede gespreksleiders, die als een 
soort pre-mediators zouden kunnen fungeren.  
 Nadat het contract met nl.tree niet verlengd is, biedt een ietwat rancuneuze geprivatiseerde KPN alle 172
scholen, die dan nog niet aangesloten zijn, een gratis ICT-verbinding aan. 
 Het begrip ‘technisch’ moet hier ruim opgevat worden. Het gaat hier niet slechts om de techniek en 173
de biotoop van ingenieurs. Ook juristen, sociologen, planologen en anderen niet-zijnde ingenieurs, reken 
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Plannen technisch opzetten, uitwerken en gereedmaken voor besluitvorming vereist 
andere deskundigheden dan het goed kunnen samenstellen van een overleg- en 
besluitvormingsagenda. 
Bovendien zijn mensen met inhoudelijke kennis, die een bijdrage hebben geleverd 
aan de totstandkoming van hetgeen er ter discussie staat, veelal niet de meest ge-
schikte personen om de door hen ontwikkelde plannen in de overlegarena te verde-
digen. Van hen wordt er in zo’n setting soms verwacht dat zij in hun eigen vlees 
moeten snijden; dat valt niet mee.  
De kans bestaat dat er een onwenselijke onbalans ontstaat tussen hen die over ge-
detailleerde kennis beschikken en hen die er vanuit andere optieken en met andere 
verantwoordelijkheden een mening over moeten vormen en beslissen.  
Kennisvoorsprong is niet altijd een voordeel.   
Een aanbeveling kan ook nog zijn, dat deze ‘archeologie’ vaker op andere project-
geschiedenissen losgelaten zou kunnen worden, om ook daar boven tafel te krijgen 
hoe het allemaal begonnen is. Als vervolg op die ‘opgravingen’ kan het interessant 
zijn te ontdekken, hoe in het verleden met de gehanteerde visies en de antwoorden 
op de waarom- en waartoe-vragen is omgegaan; waar het toe geleid heeft en of 
daarvan überhaupt nog te leren valt. 
Een algemene les is uit deze bevindingen niet te trekken. Lering trekken uit de erva-
ringen van anderen is per definitie heel problematisch. Fietsen leer je niet uit een 
boekje.  
Tot slot nog dit.  
De bestuurskunde fungeert voor het openbaar bestuur menigmaal op een wijze als 
de geneeskunde voor de (zieke) mens.  
In de geneeskunde wordt een onderscheid gemaakt tussen ‘cure’ en ‘care’.  
‘Cure’ met aan het begin de diagnosticerende  arts, die de middelen die tot gene-
zing kunnen leiden, voorschrijft. Die middelen zijn meestal niet meer het repertoire 
van de arts, maar hij verwijst zijn patiënt naar de ‘care’; de wereld waar de voorge-
schreven pillen worden toegediend, waar therapieën worden toegepast of waar 
mensen verpleegd worden.  
De (bestuurskundige) literatuur waar ik de afgelopen vier jaar kennis mee gemaakt 
heb, gaat voor overgrote deel over ‘cure’  - wat scheelt de patiënt. Lindblom, King-
don, Pierson, Ehrlich, Henry en nog vele anderen, waaronder ook Nederlandse be-
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die ‘ziektebeelden’ eruit zien.  Ze hebben aanwijzingen voor de ‘care’ maar pas174 -
sen die niet toe. 
De publicaties die aangeven hoe we de bestuurlijke ‘care’ zouden moeten regelen  - 
hoe maken we ‘zieke patiënten’ beter, of liever nog, hoe zorgen we ervoor dat die 
niet ziek worden – zijn schaarser. 
Misschien dat ervaringen uit de praktijk, zoals ik getracht heb die hier te schetsen, 
soelaas kunnen bieden en een bijdrage leveren aan de beoogde ‘care’ in het be-
stuurskundig domein.  
Een ‘care’ die wat mij betreft begint met het antwoord op de vraag wat nu de echte 
output van al onze beleidsinspanningen en projecten zou moeten zijn. Niet slechts 
het voorschrijven van een pil of therapie, maar hoe brengen we agenda- en besluit-
vorming en daaruit voortvloeiende implementaties tot een goed eind.  
In andere woorden, wat is de beoogde output, het waartoe der dingen, want daar 
gaat het tenslotte om. 
 Cohen, Olsen & March noem ik apart. Zij gooiden destijds (1972) een knuppel in het hoenderhok met 174
hun artikel  A Garbage Can Model of Organizational Choice. Hun empirische diagnose was veel rauwer 
van aard en zorgde voor een ware schok in de academische wereld. Ze weken qua toonzetting duidelijk 
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Summary  
Archaeology of Decision making.  
A case history of two major infrastructure projects, the  Betuweroute Railway and 
Information and Communications Technology in Education. 
A lot of studies in the field of public administration, regarding the decision making of 
(mega-)projects, have been undertaken once the projects were presented as such. 
This study, however, digs into the early history (the archaeology) of the coming into 
being of the projects before they were labelled as such. 
At the start of every new venture we justify that step with an answer to the ques-
tions ‘why?’ or ‘whatever for?’. A justification for the mere fact that we are going to 
spend time and energy to achieve something. Building a costly railway infrastructure 
or laying out a new technology for the transportation of data, information and know-
ledge in the educational system; at the very start we’ll have to explain, whatever for 
we are undertaking these challenges. 
This archaeological case history reveals that once projects in the public domain 
come to a formal start and therefore become ‘real’ projects, hardly anybody poses 
that particular why-question anymore. The members of Parliament who will take the 
decision for a final ‘go’ are primarily focused on what is going to be built or installed. 
They want answers on how the construction of things takes place, rather than 
wanting to know whatever these ventures are for. In fact, ‘what’ and ‘how’ (the 
means)  become far more important issues than the answers on the questions ‘why’ 
or ‘whatever for’ (the goal). 
In this study it was found that a the very formal start of the political agenda of pro-
jects in the public domain the responsible agents (Cabinet members and members 
of Parliament) are far more interested in costs and budgets than in the basic vision 
that should justify the undertaking of such challenging (mega-)projects. It was also 
noticed that in fact these projects were already up and running before the final polit-
ical consent to go ahead was given.  
This study makes clear, that many of the ideas that underlie the necessity and justi-
fication for these ventures are dated way back in time and have (partly) lost their 
original reasoning. They have become more or less relics of the past. Nevertheless 
all future decision making will tread on the path that the initiators and their prede-
cessors have laid out and depend on it, thus passing one point of no return after 
another. All decision making follows the initial, antiquated path from then on. They 
will eventually decide on the basis of what the (decision making) group thinks to be 
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The lack of vision and the absence of backing policies in this case the use of the 
railway that would clarify the very goal - realising a modal shift in the world of logist-
ics and the transportation of goods - has not been achieved. 
The Information and communication technology infrastructure (ICT) was brought to 
the primary and secondary schools in The Netherlands, in the late nineties of the 
previous century, to give a boost to the quality of education.  
The internet service provider Kennisnet (Knowledge Net) is the main party that 
nowadays works on a daily basis to help achieve this particular  goal, to achieve the 
envisioned quality boost.  
There is room for improvement in one specific area - regarding the introduction and 
use of ICT - the attention from the Dutch politicians could be better. Studies under-
taken by Parliament itself show that the average Dutch politician lacks sufficient 
knowledge in this particular field.  One of the results of this knowledge gap is that 
Kennisnet is not first in line when comes to general political attention in accordance 
with the Education Budget.  
But on a whole the introduction and realisation of this infrastructure and its provi-
sions can be qualified as a success.  
Both case histories emphasize the need for new large projects - be they infrastruc-
ture related or massive policy implementations in the public arena - to put the justi-
fications of these undertakings ahead of all other considerations. The desired result 
(‘why’ or ‘whatever for’) should come in the first place, rather than solely focussing 
on the means to an end (‘what’ and ‘how’), which have proven to be the main focus 
of attention on many a mega-project in the past.  
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Dankwoord 
Zonder de hulp en inzet van mijn beide promotoren Paul Frissen en Menno Fenger 
had ik dit allemaal niet bereikt. Menno, die ons klasje van NSOB-promovendi gedu-
rende ruim drie jaar intensief heeft begeleid, en ook en passant nog hoogleraar 
wordt. De altijd even blijmoedige en de enthousiaste Mark van Twist, die ook zeker 
aan mijn succes bijgedragen heeft, alle drie zeer bedankt.  
Zonder de anderen bij de NSOB tekort te willen doen, dank ik Michelle en Mo voor 
de verzorging van de fysieke mens: altijd even vriendelijk werd door hen de deur 
voor ons geopend en voor de koffie en de broodjes gezorgd en de audiovisuele 
apparatuur en niet te vergeten de airco klaargezet. 
	 
Ook het thuisfront, in het bijzonder mijn Ineke, ben ik naast mijn liefde voor haar ook 
heel veel dank verschuldigd. Zij hield er altijd fiducie in dat het me allemaal wel zou 
lukken, ook wanneer ik weleens aan mezelf twijfelde.  
Bij dat thuisfront horen ook mijn kinderen Hanne en haar Marcial, Jan-Willem en hun 
moeder Janneke en de aangetrouwde kinderen Sandra en Edgar, schoonzus Emmy 
en zwager Daan in Schiedam, die altijd volop belangstellend waren, ben ik hen 
naast de genegenheid, dank verschuldigd voor hun ondersteuning, belangstelling 
en aanmoedigingen. 
	 
Geen promotie zonder paranimfen. Ik bedank Henk Bressers en Guido Rijnja, die 
naast deze belangrijke rol op eigen initiatief de eindredactie van mijn teksten heeft 
verzorgd. 
	Dit proefschrift zou ik niet tot een goed eind hebben kunnen komen als niet de 
mensen, die ik er in dit kader over gesproken, geïnterviewd heb, mij zo plezierig en 
onbaatzuchtig hun tijd en gastvrijheid hadden aangeboden, grote dank aan hen. Ik 
noem ze hier niet, maar hun namen zijn wel terug te vinden in mijn boek. 
Twee namen licht ik daar toch uit – en ik weet zeker dat daar begrip voor is – dat 
zijn Frank van Heijst, mijn ‘maat’ bij de Betuweroute en Ferry de Rijcke, mijn adjunct 
bij ICT in het onderwijs. Zonder die twee (en nog talloze anderen) waren die projec-
ten nooit tot een goed eind gebracht. Zij beiden ook zeer bedankt.  
	 
Tot slot bedank ik de vrienden van onze tafel zonder thema bij sociëteit De Witte. 
Altijd belangstellend en bemoedigend, in dezen vertegenwoordigd door paranimf 
Henk Bressers. Op iets grotere afstand maar niet minder intensief bedank ik de 
vrienden en vriendinnen die ik al ruim zestig jaar ken, de jongens en meisjes van de 
Internationale School De Ulenpas in Hoog Keppel en Wim Harrems de man van 
Birgit†: hun trots is die van mij. 
	Tot slot, iedereen die ik hier niet heb kunnen noemen, ook bedankt,  jullie begrijpen 
wel dat één bladzijde niet toereikend is om jullie allemaal een plaats te geven. Jullie 
niet aflatende belangstelling en bemoedigingen zijn voor mij de brandstof geweest 
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Bijlagen en Bronnen 
1. Lijst van geraadpleegde personen 
Algemeen: 
Jan Willem Brinkman, oud-buiten-promovendus; 
Wim Harrems, oud-buiten-promovendus; 
Paul Huijts, destijds medewerker van EZ, thans secretaris-generaal van AZ; 
Wim Kuijken, BZK, oud-secretaris-generaal ministerie van VenW en later AZ, thans 
Deltacommissaris; 
Paul Pestman, Ministerie IenM, project Omgevingswet en oud-buiten-promovendus; 
Guido Rijnja, Ministerie AZ, oud-buiten-promovendus;  
Tom Rodrigues, oud-promovendus en oud-medewerker OCW. 
Betuweroute (met vermelding van toenmalige functie):  
Max van Asch van Wijck, rayonmanager NS – regiomanager ProRail later initiatief-
nemer TowRail; 
Roel Bekker, adviseur Twynstra Gudde en secretaris Commissie- Hermans; 
Patrick Buck, projectdirecteur Betuweroute (ProRail);  
Robbert Coops, communicatieadviseur projectdirectie Betuweroute VenW; 
Sjef Diris, directeur Goederenvervoer VenW;  
Jan Hendrik Dronkers, plv. hoofdingenieur-directeur Gelderland; 
Jaap Jelle Feenstra, Tweede Kamerlid voor de PvdA; 
Frank van Heijst, plaatsvervangend projectleider/directeur Betuweroute VenW; 
Loek Hermans, voorzitter Commissie Betuweroute  (later minister OCW); 
Paul van Lede, adjunct-directeur Nederland Distributieland; 
Gerd Leers, Tweede Kamerlid voor het CDA; 
Jan Lintsen, (later) plaatsvervangend directeur-generaal Goederenvervoer; 
Marion Gout, Strategie en Coördinatie, Min VenW; 
Tineke Netelenbos, Minister van VenW (eerder Staatssecretaris van OCW); 
Gerrit Nieuwenhuis, oud-directiesecretaris NS Goederen; 
René van der Plas, Havenbedrijf Rotterdam.; 
Seen van der Plas, secretaris-generaal VenW; 
Siebe Riedstra, hoofd stafbureau bij directoraat-generaal Goederenvervoer: 
Jarig van Sinderen, (thans Chief-Economist ACM);  
Rutger van Slobbe, president-directeur van NedLloyd; 
Roel In ’t Veld, lid Commissie Wijffels; 
Dienke van der Werf, RPD-projectleider Noord, aanpassingen VINO; 
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IT en ICT Onderwijs (met vermelding van toenmalige functie):  
Alfons ten Brummelhuis, medewerker OCTO (UT); 
Wim Deetman, minister van Onderwijs; 
Siep Eilander, (opvolger van de auteur als) directeur ICT/O; 
Jos de Groen, secretaris projectmanagement ICT/O; 
Leon Henkens, directeur VO, OCW; 
Loek Hermans, minister van OCW (eerder voorzitter Commissie Betuweroute); 
Pieter Hogenbirk, VO-ambassadeur bij ICT/O; 
Fred Kappetijn, projectmanager Kennisnet voor Enertel; 
Toine Maes, directeur Stichting VECAI (thans directeur Kennisnet); 
Tineke Netelenbos, staatssecretaris van OCW, later Minister van VenW; 
Rob Rapmund: adviseur opzet ontwikkeling content ten behoeve van Kennisnet;  
Ferry de Rijcke, plaatsvervangend projectdirecteur ICT/O; 
Erna Scholtes, stafmedewerker PSOI, OCW; 
Cees Anton de Vries, partner TwynstraGudde;  
Michael van Wetering, lid aanbestedingsteam ICT/O; 
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2. Appendix Hoofdstuk 6. Actoren Betuweroute  
(in alfabetische volgorde met vermelding van hun toenmalige functie): 
• Alders, minister van VROM; 
• Asch van Wijck, Max van, regiochef NS, districtsdirecteur ProRail, Rotter-
dam; [later initiatiefnemer Towrail (2002 – 2005)];  175
• Bekker, consultant bij Twynstra Gudde; 
• Besten, Den, oud-SG van VenW en oud-president-directeur van Schiphol, 
volgt in 1992 Ploeger op;  
• Blaauw (VVD), lid Tweede Kamer; 
• Boer, M. de, (PvdA) minister van VROM; 
• Bondt, De (VVD) gedeputeerde van de provincie Gelderland  
• Brokx (CDA), voorzitter van het OVI (Overlegorgaan Infrastructuur) en voor-
zitter van de hoorzittingen in het kader van de (eerste) PKB Betuweroute 
(1992);  
• Brouwer-Korf (PvdA), burgemeester van Utrecht; 
• Buck, ProRail, projectdirecteur Betuweroute (NS/ProRail) (1997 - 2007); 
• Castricum (PvdA), lid Tweede Kamer: 
• Copier, Projectmanager Betuweroute NS-Railinfrabeheer (tot 1997†); 
• Cramer, hoogleraar Milieukunde, Amsterdam; 
• Diris, directeur Goederenvervoer, VenW; 
• Dongen, Van, hoogleraar organisatiesociologie, EUR; 
• Dunnen, Den, oud-havenwethouder Rotterdam [later SG van VROM]: 
• Duyn, Van, Robeco; 
• Feenstra (PvdA), lid Tweede Kamer; 
• Frissen, hoogleraar Bestuurskunde, Tilburg; 
• Geelhoed, secretaris-generaal van EZ , voorzitter ICES;.  
• Grondelle, Van, Stichting Natuur en Milieu; 
• Hermans (VVD), voorzitter van de Commissie Betuweroute, CdK Friesland. 
In Kabinet Kok 2 (1998-2002) minister van Onderwijs; 
• Hendrikx (CDA), CdK Overijssel; 
• Hombrink, ambtenaar provincie Gelderland, medewerker van De Bondt; 
• IJssels (PvdA), burgemeester van Gorinchem; 
• Jorritsma (VVD), minister van VenW in het eerste kabinet Kok; 
• Kalff, president-directeur Shell; 
• Karnebeek, Van, algemeen-directeur Nederland-Distributieland; 
• Klerkx, belangrijk actie(woord-)voerder;  
• Kleyn, ondernemer met bedrijf op/aan het tracé; 
• Kroes e.v. Smit (VVD), minister van Ven W (1982 – 1989); 
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• Kuiper, Scheepvaartvereniging Zuid; 
• Lede, Van, adj. directeur Nederland-Distributieland; 
• Leers (CDA), lid Tweede Kamer; 
• Lubbers (CDA), gedurende 12 jaar premier van drie Kabinetten (1982 – 
1994);  
• Maij-Weggen (CDA), minister van VenW in kabinet Lubbers 3; 
• Molenaar, tot 1992 directeur Gemeentelijke Havenbedrijf Rotterdam;  
• Netelenbos (PvdA) staatssecretaris van OCW in Kabinet Kok 1 
(1994-1998), in Kok 2 (1998-2002) minister van VenW; 
• Peper (PvdA) Burgemeester van Rotterdam van 1982 – 1998;  
• Plas, Van der, directiefunctie bij Philips. Van 1977 – 1985 directeur Ge-
meentewerken Rotterdam. In 1992 wordt hij SG van VenW, opvolger van 
Smits. 
• Ploeger, van 1977- 92 hoofddirecteur van de NS;  
• Ploos van Amstel, hoogleraar Transport en Logistiek, TUE; 
• Poeth, hoogleraar econometrie, EUR; 
• Pols, hoogleraar Infrastructuur TU-Delft; 
• Portheine, lid hoofddirectie NS; 
• Regtuyt, NS, lid van Raad van Bestuur; 
• Scholten, directeur GHR/HbR 1992 - 2004;  
• Smit (René) (CDA), 1990 – 1996 wethouder Haven en Financiën in Rotter-
dam; 
• Smits (Hans) 1988 -1989 DG Vervoer bij VenW, 1989 tot 1992 SG van 
VenW; 
• Smulders, directeur NS-Goederen; 
• Spierings, directeur Short Lines; 
• Tellingen van (PvdA), burgemeester van Tiel; 
• Veld, In ‘t, lid van Cie Wijffels, later president-commissaris ProRail; 
• Versnel-Schmitz (D66) lid Tweede Kamer; 
• Verloop, NS, secretaris Raad van Commissarissen; 
• Welters, Scheepvaart Vereniging Zuid; 
• Westerduin, vanaf 1990 DG Vervoer bij VenW; 
• Wijffels, voorzitter van de commissie Relatie Overheid en NS; 
• Witteveen, hoogleraar encyclopedie van de rechtswetenschap; 
• Witvliet, belangrijk actie(woord-)voerder; 
• Wormmeester, president-directeur van ECT; 
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3. Appendix Hoofdstuk 7. Actoren IT en ICT in het onderwijs 
(Op hoofdlijnen in chronologische volgorde) 
• Pais (VVD), minister van Onderwijs en Wetenschappen (1977-1981) 
• Deetman, (CDA) minister van Onderwijs en Wetenschappen in twee kabi-
netten Lubbers (1982 – 1990); 
• Van Spiegel, directeur-generaal Wetenschapsbeleid (1975 – 1991); 
• Van Deursen, Henkens, Scholtes en anderen, ambtenaren van OenW, te-
zamen de Projectstaf Onderwijs en Informatietechnologie (PSOI); 
• De Wolf, (Open Universiteit) Onderwijs-technologisch Expertisecentrum 
(Otec); 
• Plomp en Ten Brummelhuis, (Universiteit Twente) Onderzoekscentrum voor 
Toegepaste Onderwijskunde (OCTO);  
• Snijders, directeur DOA Min. van  OCenW; 
• Ritzen, minister van Onderwijs (1989 – 1998, Kabinetten Lubbers III en Kok 
I); 
• Van Wieringen, voorzitter van adviesgroep ICT/O; 
• De Rijcke, plv. directeur ICT/O; 
• Rapmund, projectleider Committ/Prommitt, kwartiermaker portal- en con-
tent-ontwikkeling ICT/O; 
• Maes, destijds directeur van VECAI , later en thans nog van Kennisnet; 176
• directeuren en bestuurders van Algemeen Pedagogisch Studiecentrum 
(APS), Christelijk Pedagogisch Studiecentrum (CPS), Katholiek Pedago-
gisch Centrum (KPC), Instituut voor Toetsontwikkeling (CITO) en vele ande-
re instituties, raden, overleggen en programma’s op het vlak van ICT en 
Onderwijs. 
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Geraadpleegde bronnen  
1. Betuweroute 
Parlementair onderzoek Fyra, (Tweede Kamer, vergaderjaar 2015-2016, 33.678, nr 
11); 
Duijvestein,  Commissie, Reconstructie Betuweroute, de besluitvorming uitvergroot 
(Tweede Kamer 2004-2005, 29 283, nr.7); 
Rail 21 Cargo, Nederlandse Spoorwegen (1988); 
Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer (deel e, na Parlementaire behandeling 
PKB), Ministerie van Verkeer en Waterstaat (1991); 
Toekomstplan voor het goederenbedrijf: infrastructuurbehoefte tot 2010, NS Goe-
derenvervoer (1992); 
Verhouding Rijksoverheid – NS,  brief van Minister van VenW aan de Tweede Kamer 
(1993); 
De Betuweroute, document van een historisch Nederlands bouwwerk, Projectorga-
nisatie Betuweroute (ProRail, 2007); 
Leren van de Betuweroute, RebelGroup Advisory i.o.v. Ministerie VenW (2010); 
Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte, Ministerie van IenM (2012); 
Wagner, G., Commissie, Een Nieuw Industrieel Elan. Ministerie EZ. (1981) 
2. ICT/O 
Project Invoering Nieuwe Technologieën (PRINT), Jaarverslagen (1989 – 1996); 
De computer in de school: de school in de computer, Ministerie van OenW (1986); 
Gedeelde Werkelijkheid, Adviesraad voor het Onderwijs, (augustus 1994); 
Investeren in Voorsprong, Actieplan, Min. OCW (april 1997); 
Investeren in Voorsprong, Implementatieplan, Min. OCW (april 1997); 
Onderwijs Online, Verbindingen naar de toekomst, Min. OCW (april 1999); 
Eindevaluatie Groot Project ICT/O 1997 – 2004, Min. OCeW (2004); 
30 jaar ICT/O (www.learningfocus.nl) ; 
www.kennisnet.nl; 
Dijsselbloem, Commissie, Tijd voor Onderwijs, Parlementair Onderzoek Onderwijs-
vernieuwingen. Tweede Kamer (2007-2008) 31 007, nr.6  
Eindevaluatie C2000, ministerie BZK (mei 2006) 
3. Algemeen 
wikipedia.org; www.overheid.nl; www.parlement.com; Google Scholar; 
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